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INTRODUCCION

En cada vez mas analisis sobre la reconfiguracion de las relaciones civico-
militares de nuestro pais, las fuerzas armadas no sélo han estado presentes,
sino que han sido un actor relevante y determinante en México desde su in-
dependencia. Si bien al menos desde la Constitucién de 1857' se ha tratado
de delimitar la participacion de las fuerzas armadas en las actividades que co-
rresponden constitucionalmente al ambito civil, todos los jefes de Estado hasta
después de la segunda guerra mundial fueron militares. En concreto, el primer
civil titular del Ejecutivo en México fue Miguel Aleman Valdés, quien llegd a
la presidencia en 1946. Sin embargo, su llegada no significé que las fuerzas
armadas quedaran al margen de la vida publica. Al contrario, en nuestro pais
ha existido una constante e incesante participacion castrense en las institucio-
nes y la vida puablica. De acuerdo con Pifieyro, las tensiones entre las fuerzas
armadas y las administraciones de Avila Camacho, Aleman Valdés y Ruiz
Cortines estructuraron las relaciones civico-militares de manera que

quienes tuvieran aspiraciones politicas viables y reales no tenian otro canal

mas que el del partido oficial; segundo, no expresarian pablicamente sus opi-

niones sobre problemas nacionales o bien, de hacerlo, seria para respaldar

las declaraciones del presidente en turno o del secretario de Estado respecti-

voj; tercero, la institucién como tal quedd semicorporativizada al partido de

Estado mediante un grupo militar de enlace con la Presidencia y el partido
dominante”.?

En tal sentido, la transicion de gobiernos encabezados por militares a

civiles se asegur6 solo gracias a la generacion de vinculos mas o menos per-

' Elarticulo 122 de dicho documento establece que “En tiempos de paz ninguna autori-

dad militar puede ejercer mas funciones que las que tengan exacta conexion con la disciplina
militar. Solamente habra comandancias militares fijas y permanentes en los castillos, fortale-
zas y almacenes que dependan inmediatamente del Gobierno de la Unién, o en los campa-
mentos, cuarteles o depositos que, fuera de las poblaciones, estableciere para la estacién de
las tropas”. Como se puede observar, el texto es idéntico al articulo 129 de la Constitucion
vigente y es de los pocos articulos que, desde la entrada en vigor de la Constituciéon en 1917,
no ha sido modificado.

2 Pifieyro, José Luis, “Las fuerzas armadas en la transicién politica de México”, Revista
Mexicana de Sociologia, vol. 59, num. 1, 1997, p. 171.
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sonales y de un sistema de prebendas resultado de negociaciones propias de
las corporaciones.®> Ademas, se ha observado que durante la consolidacién
del régimen priista los militares ejercieron cargos publicos como goberna-
dores, diputados, senadores y funcionarios del Ejecutivo federal. De esa ma-
nera se garantizaba, como sefiala Sanchez, la lealtad desde las nuevas gene-
raciones de militares, lo que favorecié que las facciones revolucionarias se
desdibujaran y que el Ejército se profesionalizara y terminara de convertirse
en un aparato burocratico en si mismo. Por un lado, se tomaron medidas
para que “la carrera de las armas fuese vista como una profesion, y no como
un trampolin politico o empresarial”.* Por el otro lado, la participaciéon del
Ejército nunca ces6 por completo.

Aleman, utilizé al Ejército varias veces para resolver conflictos laborales y
campesinos. En 1946 en la Ciudad de México, el Ejército dispersé trabajado-
res petroleros que realizaban manifestaciones en apoyo a su huelga. En 1952,
el Ejército disperso las manifestaciones henriquistas que se organizaron des-
pués de las elecciones. Ruiz Cortines no utiliz6 al Ejército como Aleman pero
en 1956, una huelga estudiantil en el Instituto Politécnico Nacional fue rota
por miembros del ejército”.’

El término de la segunda guerra mundial e inicio de la Guerra Fria
supuso un cambio en el objetivo militar desde el punto de vista de Estados
Unidos: el enemigo a vencer era, ahora, el comunismo. En México eso se
tradujo en uno de los mas dificiles episodios de la historia reciente sobre los
que aun hoy no tenemos justicia, conocido como “guerra sucia”.® Al mis-
mo tiempo, la estrategia orquestada desde Estados Unidos para eliminar al
comunismo conocida como Operaciéon Condor’ se implementé en nuestro

3 Cfi: Plasencia de la Parra, Enrique, El Ejército Mexicano durante la Segunda Guerra Mundial,
Meéxico, UNAM, Instituto de Investigaciones Historicas-Siglo XXI Editores, 2017, pp.187-
197 (en especial el epilogo).

Y Ibidem, p. 196.

5 Sanchez Gutiérrez, Arturo, “Los militares en la década de los cincuenta”, Revista Mexi-

cana de Soctologia, 1988, vol. 50, nim. 3, 1988, pp. 281.

% Se ha tratado de sefialar, creo atinadamente, que la expresién “guerra sucia” es inade-

cuada, ya que surgi6 del discurso que traté de legitimar el terrorismo ejercido por el Estado
mexicano contra los movimientos sociales en el pais. (fr. Rangel Lozano, Claudia E. G. y
Sanchez Serrano, Evangelina (coords.), México en los setenta: ;guerra sucia o terrorismo de Fstado?
Hacia una politica de la memoria, Chilpancingo, Universidad Autéonoma de Guerrero, Editorial
ftaca, 2015.

7 Patrice McSherry describe un aparato clandestino de inteligencia forjado en la Escue-
la de las Américas en Estados Unidos que llevo a cabo desapariciones transfronterizas, tortu-
ray “entregas” extrajudiciales de opositores politicos a las dictaduras militares en la region
latinoamericana. McSherry, J. Patrice, “La maquinaria de la muerte: la Operaciéon Condor”,

DR © 2024. Universidad Nacional Auténoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas
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INTRODUCCION 3

pais a partir de la década de los afios setenta, especificamente en Sinaloa,
revestida como una camparia para combatir al narcotrafico.® Cabe senalar
que el coordinador de dicha campana fue Alejandro Gertz Manero,’ actual
fiscal general de la Reptblica (a partir del 18 de enero de 2019).

De acuerdo con Boils, desde los afios sesenta y hasta mediados de los
ochenta, la doctrina de la seguridad nacional' y las presiones estadouniden-
ses para que México intensificara su lucha contra el narcotrafico significa-
ron un aumento considerable en el nimero de elementos del Ejército y la
Marina desplegados por el territorio nacional. Las actuaciones de las fuer-
zas castrenses, subraya, “deja[n] sentir la presencia del enfoque contenido
en el marco de la seguridad nacional; lo que también llama la atencién es
como a raiz de la lucha antidroga los militares se han convertido en auto-
ridades supremas o Unicas en diferentes localidades o regiones del pais”,"!
convirtiéndoles no s6lo en garantes de control interno, sino también en ac-
tores politicos.

Como queda claro, con base en estos antecedentes, no es verdad que
las fuerzas armadas dejaran de participar en la politica y, en general, en la
vida publica mexicana, parece haber una sensacion generalizada de que su
actividad se ha vuelto mucho mas palpable en los Gltimos afios. Parte de las
tareas pendientes es identificar por qué si “los militares nunca se fueron”,
como diria Jorge Javier Romero,'? las alarmas nacionales se encendieron
primero en 1994 con la creaciéon del Sistema Nacional de Seguridad Pabli-
ca y el levantamiento del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN);
y después en 2006 a partir de la asi llamada guerra contra el narcotrafico,

Taller (Segunda Epoca). Revista de Sociedad, Cultura y Politica en América Latina, vol. 1, ntm. 1, 2012,
pp- 33-45.

8 (Craig, Richard, “Operation Condor: Mexico’s Antidrug Campaign Enters a New
Era”, Journal of Interamerican Studies and World Affairs, vol. 22, nam. 3, 1980, pp. 345-363.

9 Cedillo, Adela, “Operation Condor, The War on Drugs, and Counterinsurgency in
the Golden Triangle (1977-1983)”, Working Paper #4435, Kellogg Institute for International
Studies, mayo de 2021. Sobre este periodo véase también Pérez Ricart, Carlos, “Taking
the War on Drugs Down South: The Drug Enforcement Administration in Mexico (1973-
1980)”, The Soctal History of Alcohol and Drugs, vol. 34, num.1, 2020, pp. 1-32.

10 Véase Pion Berlin, David, “Latin American National Security Doctrines: Hard- and
Softline Themes”, Armed Forces & Soctety, vol. 15, nam. 3, 1989, pp. 411-429; y mas recien-
temente Feierstein, Daniel, “National Security Doctrine in Latin America: The Genocide
Question”, en Bloxham, Donald y Moses, Dirk A. (eds.), The Oxford Handbook of Genocide
Studies, 2010, pp. 489-508.

' Boils, Guillermo, “Los militares en México (1965-1985)”, Revista Mexicana de Sociologta,
vol. 47, num., 1, 1985, p. 180.

12 Romero Vadillo, Jorge Javier, “Los militares nunca se fueron”, Nexos, 1 de enero de
2021, disponible en: hitps://www.nexos.com.mx/?p=52073.
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iniciada por el entonces presidente Felipe Calder6n. Una posible respuesta,
que sugiere Raphael, es que ambos momentos resultaron ser coyunturas
criticas en las cuales los presidentes en turno “optaron por continuar con la
tradicién autoritaria del longevo Partido Revolucionario Institucional (PRI)
en lugar de avanzar hacia un modelo democratico”."

Los capitulos de este libro buscan, a pesar del dificil panorama y com-
plicado diagnoéstico, sugerir algunas posibles “rutas de evacuaciéon” de la
persistente, aunque sin duda creciente o mas evidente, presencia militar en
México. La mayoria de los textos surgen de la reflexion colectiva que du-
rante tres mafianas tuvo lugar en el Instituto de Investigaciones Juridicas
(I1J) de la UNAM del 17 al 19 de enero de 2023 en el marco del seminario
Desmilitarizar a México: ;donde estamos y hacia donde vamos? Los responsables aca-
démicos de dicho evento fuimos Luis Daniel Vazquez Valencia y quien es-
cribe; pero la plancaciéon de los temas, las personas invitadas y la estructura
de las mesas solo pudo ser asi de rica gracias a que fue un esfuerzo en el que
diferentes instancias participaron. Como co-convocantes estuvieron la Ca-
tedra Nelson Mandela de Derechos Humanos en las Artes, el Laboratorio
de Antropologia Juridica y del Estado de la Escuela Nacional de Estudios
Superiores Unidad Morelia, el Centro Cultural Universitario Tlatelolco, la
Fundacién para la Justicia y el Estado Democratico de Derecho, el Instituto
de Investigaciones Sociales, la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales a
través del proyecto PAPIIT “Resonancias de la militarizaciéon en la seguri-
dad humana del siglo XXI” y el Observatorio del Sistema Interamericano
de Derechos Humanos con sede en el IIJ de la UNAM. La intenciéon del
seminario, que se replica en las paginas de este libro, era reflexionar a pro-
fundidad, mas all4 de la coyuntura, sobre el estado de la militarizacién en
México y pensar en algunas posibles vias para revertirla.

El primer capitulo, elaborado por Jorge Javier Romero, reconstruye el
itinerario de la presencia militar en México. La intenciéon de este recorrido
es, de acuerdo con el autor, plantear algunas hipotesis sobre el actual proce-
so de militarizaciéon que podria llevar al pais a una nueva forma de milita-
rismo. Sostiene que la crisis actual en México es producto del deterioro de
los mecanismos de reduccion de la violencia que funcionaron durante el ré-
gimen del PRIy el avance de las organizaciones especializadas en el control
de mercados clandestinos, las cuales cuentan con recursos suficientes para

13 Raphael Priego, Sebastian, ¢Por qué en México la militarizacion y la democratizacion han sido
dos caras de la misma moneda? Un estudio sobre la dependencia de la trayectoria en la militarizacion de la
seguridad publica en México, Aguascalientes, Programa de Politica de Drogas, Centro de Inves-
tigacion y Docencia Econémicas, Cuaderno de Trabajo num. 42, 2022, p. 13.

DR © 2024. Universidad Nacional Auténoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas
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INTRODUCCION 5

comprar armas y reclutar ejércitos. Ante ello la respuesta politica de las
ultimas administraciones, desde el gobierno de Felipe Calderon Hinojosa
(2006-2012), pasando por la de Enrique Pefia Nieto (2012-2018) y hasta la
actual de Andrés Manuel Lopez Obrador (2018-2024) ha sido el despliegue
de las fuerzas armadas en detrimento de los cuerpos de seguridad civiles.
Lo que esta ocurriendo, subraya el autor, es un proceso de renegociacion
politica del papel de las fuerzas armadas en el Estado mexicano, lo cual les
ha permitido recuperar un protagonismo politico que no ejercian desde la
década de 1940. Para Romero, el riesgo principal es que esta renegociacion
pueda dar paso a un régimen militarista.

En el segundo capitulo Sandra Kanety Zavaleta Hernandez aborda el
problema desde una perspectiva de politica internacional. Su interés prin-
cipal es situar a la militarizaciéon como parte de un proceso discursivo glo-
bal y hegemoénico en donde la seguridad servird como elemento clave en la
legitimacion de practicas de violencia en territorios como el mexicano. De
acuerdo con la autora, la militarizacién ha sido un proceso que ha acom-
panado la configuracion del ordenamiento global desde hace varios siglos
fungiendo como un mecanismo de dominacién, control y disciplinamiento
social. En el caso particular de México, dicho proceso puede situarse al
menos 60 anos atras, como una herramienta usada particularmente por el
Estado, determinado en gran medida por la logica sistémica imperante y
por una constante influencia de Estados Unidos, lo que se evidencia, por
ejemplo, en la definiciéon de las agendas de seguridad, en la delimitacion
de sus riesgos y amenazas, asi como en el disefio y ejecucion de las politicas
publicas en la materia.

El tercer texto, a cargo de Ratl Romero, subraya la necesidad de pensar
el problema de la militarizaciéon a partir de los cambios sociales, regiona-
les y estructurales de las altimas décadas. Sugiere realizar una lectura que
considere, al mismo tiempo, las distintas escalas de la militarizaciéon. Ello
permitiria identificar por un lado la faceta global y estructural; por el otro,
una cultural y subjetiva. El autor observa que, desde el punto de vista glo-
bal, el proceso de integracion de América del Norte, la expansion del capital
por medio de proyectos y megaproyectos energéticos, de infraestructura y
de extraccién tienen una estrecha vinculacion con las actuales tendencias
militaristas y las nuevas modalidades de guerra. Observa, por otro lado, que
las fuerzas armadas hoy son distintas a las que se configuraron en el México
posrevolucionario. También su funcionamiento e ideologia se han modifi-
cado en respuesta a los procesos de acumulacién de poder y riquezas. Las
fuerzas armadas ahora son necesarias para garantizar proyectos de desarro-

DR © 2024. Universidad Nacional Auténoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas
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llo extractivos que caracterizan a la fase actual del capital. Estos cambios,
insiste, hay que registrarlos y observarlos en relacién con el lugar que ocupa
México en la actual organizacion internacional del trabajo y de la vida.

Daira Arana explora en el cuarto capitulo las disposiciones a través de
las cuales las Constituciones de América Latina establecen un control civil
de las fuerzas armadas en relaciéon con los regimenes politicos existentes
en los paises de la region. La autora observa que en América Latina las
fuerzas armadas realizan diversas tareas ajenas a la defensa nacional, que
es —desde la teoria y los estandares democraticos internacionales— su ta-
rea primordial. Subraya que, dado que las fuerzas armadas representan el
poder coercitivo del Estado, existe la necesidad de limitar su injerencia en
otros aspectos, como el poder disuasivo o el poder econémico. El capitulo
busca sentar las bases para analisis mas profundos sobre las relaciones civi-
co-militares desde la perspectiva del control civil objetivo y la consolidacion
democratica.

En el quinto capitulo colaboro con una revisiéon de los cambios juridi-
cos que han ocurrido en nuestro pais a partir de los anos noventa, en los
cuales se comienza a percibir una mayor voluntad por parte de las fuerzas
armadas de contar con una legitimacion desde el derecho. Este recuento se
acompafa con unas breves reflexiones sobre los factores sociales y politicos
que han favorecido la ampliacién de la presencia castrense en actividades
de la vida publica. En concreto, sugiero como factores principales el debili-
tamiento y desmantelamiento del aparato estatal civil, la concentracion del
poder (politico, econémico e ideoldgico) por parte de las fuerzas armadas y
la desigualdad extrema que se vive en México. Como es de esperarse, estos
factores han incrementado a su vez la presion de las fuerzas armadas por
incluir en el marco juridico su ampliacion de actividades en la esfera puabli-
ca. Sugiero una lectura complementaria que busque analizar estos factores
de manera conjunta para evitar diagnosticos que simplifiquen la realidad y
pretendan atribuir el mayor uso del poder a la arrogancia de personalidades
carismaticas.

Sergio Padilla Onate y Carlos Silva Forné escriben el sexto capitulo en
el cual realizan un analisis del fenémeno de la militarizacién en relacién
con la seguridad publica en dos dimensiones que se ven reflejadas en los dos
apartados del texto. En la primera parte discuten el desempefio del Ejérci-
to en la seguridad publica, es decir la militarizaciéon directa, y discuten la
literatura escrita sobre el tema desde una perspectiva critica. En la segunda
parte analizan cémo ha impactado el nombramiento de militares en puestos
directivos y en todos los niveles de las instituciones de policia. Los autores
apuntan que esta presencia militar en las policias favorece que se adopten
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practicas castrenses como entrenamientos, el equipamiento, asi como las
formas de organizacion y operacion. A este fenémeno lo denominan milita-
rizacion indirecta y observan que este modelo compite con otros que se han
buscado desarrollar ¢ implementar de manera simultanea.

Sobre uno de esos modelos alternativos, pero desarrollados y aplicados
en la Ciudad de México, trata el capitulo de Carlos Pérez Ricart. En su
texto, el autor sostiene que, a contracorriente de la tendencia nacional, la
policia de la Ciudad de México presenta un caso de desmilitarizaciéon de
la seguridad publica. Considera que el proceso esta directamente relaciona-
do con la alternancia politica en 1997 y la puesta en marcha de programas
policiales de proximidad. Su trabajo estudia el proceso mediante el cual una
corporacion con una fuerte tradiciéon militar comenz6 a adoptar la via civil
hacia finales de la década de los afios noventa. Reconoce que el proceso de
desmilitarizacién no ha estado exento de dificultades y retrocesos pero in-
siste que, en el gran estadio de las cosas, la Ciudad ha logrado establecer un
modelo de policia civil exitoso. Por ejemplo, que el proceso de desmilitari-
zacion de mandos no ocurrié mediante el impulso de policias de carrera o
del esquema de profesionalizacion policial, sino a través de la invitacién que
hicieran los jefes de la SSP a personal de confianza. Piensa, sin embargo,
que puede catalogarse como un caso exitoso.

Melissa Zamora e Ivette Estefania Galvan, actuales coordinadoras del
area de defensa del Centro de Derechos Humanos Miguel Agustin Pro Jua-
rez (conocido también como Centro Pro) reconstruyen el proceso juridico
por el cual se constituy6 la Guardia Nacional predominantemente militar a
pesar de las criticas y resistencia por diferentes sectores de la sociedad. Frente
a ello, relatan el proceso organizativo que han seguido los pueblos origina-
rios, colonias y barrios de Xochimilco, Ciudad de México, para oponerse a
la construcciéon de un cuartel de la Guardia Nacional en el “Vivero Neza-
hualcoyotl”, un area natural protegida destinada a la conservacion ecologica
de la zona. Se trata de un caso relevante de resistencia v, en este ejercicio de
reflexion, muestra como la militarizacion afecta muchos mas derechos de los
que acostumbramos a relacionar con el fendmeno, como es el de contar con
una seguridad publica civil. El caso muestra que la militarizacién afecta tam-
bién los derechos a un medio ambiente sano, el derecho a la tierra y al terri-
torio, asi como el derecho a la autodeterminacién de los pueblos originarios.

El capitulo noveno, escrito por Orlando Aragén Andrade, nos invita
precisamente partir desde lo local para comenzar a pensar rutas de salida
a la militarizacién. Para ello, propone mirar a las diversas acciones que
han realizado las comunidades y pueblos indigenas de Michoacan a través
de una aproximacion basada en la “antropologia juridica militante”. Este
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acercamiento se sustenta, al mismo tiempo, en la experiencia situada, la
reflexibilidad militante, y en la critica del investigador. Desde esta mirada,
el autor sugiere que las comunidades de Cheran K’eri, Arantepacua y las
comunidades mazahuas y otomies del oriente de Michoacan nos ofrecen
lecciones valiosas para pensar alternativas a las politicas de seguridad hege-
monicas. Observa que la violencia, la inseguridad y la captura criminal del
Estado son los principales obstaculos y desafios de las movilizaciones por el
autogobierno indigena de Michoacan. En medio de ese panorama tan des-
alentador, las comunidades han optado por construir derecho desde el dia-
logo de experiencias particulares y planteamientos de interés comtin para
todas las comunidades que ejercen autogobierno. A través de este derecho,
que el autor denomina derecho austral, las comunidades han logrado brin-
dar la seguridad a sus habitantes que el Estado y sus fuerzas del orden no
les daban, bajando los indices de violencia e inseguridad en sus territorios
al mismo tiempo que confrontan otras violencias, exclusiones e injusticias;
mostrandonos una ruta de salida “enraizada” al problema de violencia e
inseguridad en México.

En el capitulo décimo, Ana Lorena Delgadillo, Margarita Garcia Lama 'y
Jeréonimo del Rio ponen énfasis en la falta de un enfoque integral en materia
de seguridad y justicia, especialmente en los 6rganos encargados de la pro-
curacion y administracién de justicia: las fiscalias. Subrayan que la ausencia
de voluntad politica ha impedido que se cuente con fiscalias independientes
y sustancialmente fuertes. Al igual que en los dos capitulos anteriores, las au-
toras y el autor parten de la experiencia concreta de acompafiamiento que se
ha hecho desde la Fundacién para la Justicia a personas migrantes que han
sufrido graves violaciones a derechos humanos en su transito por el pais. Des-
pués de analizar el proceso por el cual se obtuvo la autonomia de la Fiscalia
General de la Republica y la subsecuente decepcion que gener6 la reduccion
de mecanismos de transparencia, participacion ciudadana y el debilitamiento
de la independencia técnica de las y los fiscales en la nueva Ley de la Fiscalia
General de la Republica, sefialan que el involucramiento de la Guardia Na-
cional en el ambito migratorio ha profundizado la situacién de vulnerabilidad
que viven las personas migrantes en México.

El capitulo decimoprimero, escrito por Silvia Dutrénit Bielous y Jo-
nathan Lopez Garcia, esta centrado en el derecho a la verdad, en especifico
respecto de las personas afectadas por la crisis de desaparicion forzada en
México. Los autores hacen un recorrido histérico por las medidas adopta-
das por las instituciones mexicanas para esclarecer los hechos que contri-
buyeron a la desaparicion de miles de personas en el pais. Desde el primer
informe sobre desaparicion elaborado en 1979, hasta el grupo especializado
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creado para esclarecer la desapariciéon de los 43 estudiantes de Ayotzinapa,
los autores realizan una revisién de los intentos por responder al cada vez
mas profundo problema de desapariciones en nuestro pais. Una caracteristi-
ca resalta de este balance y recorrido histérico, y es que el actuar institucio-
nal ha sido en gran medida adoptado gracias a las exigencias de personas y
colectivos organizados de familiares de personas desaparecidas. Sin embar-
go, senalan que el contexto sistematico de impunidad ha convertido a los
procesos, politicas y 6rganos creados para atender esta crisis en “valvulas
de escape” frente a las demandas de las victimas por verdad y justicia. Ante
ello, los autores consideran que no es posible ofrecer una respuesta integral
al problema de las desapariciones en México a partir de las estructuras y
organismos ordinarios existentes y sugieren una revision de las propuestas
existentes, en especial la necesidad de establecer un mecanismo extraor-
dinario con participacién de la comunidad internacional que asegure una
mayor efectividad ante la impunidad estructural.

El volumen cierra con el capitulo elaborado por Alexis Colmenares,
quien realiza un analisis sobre el proceso de difusion del enfoque de la segu-
ridad humana a través del estudio comparado entre Costa Rica y Ecuador
durante los primeros afios del siglo XXI (en especifico de 2001 a 2016). El
autor se concentra en el estudio de los mecanismos de difusion y la partici-
pacion de las comunidades epistémicas vinculadas al Estado y a las organi-
zaclones internacionales que contribuyeron al desplazamiento del Estado
como centro y referente de la seguridad hacia una nocién mas holistica y
multidimensional que tome como parametro la seguridad de los seres hu-
manos. Si bien, como el mismo autor seala, la nocién de seguridad huma-
na es especialmente amplia y puede abordar casi cualquier tema, al mismo
tiempo tiene la posibilidad de visualizar nuevas maneras de responder a
las inseguridades reales y percibidas. Como apunta Colmenares, seria po-
sible que las politicas adoptadas para mejorar la seguridad de las personas
tengan mayor ¢nfasis en la reduccion de la pobreza y la disminucién de los
conflictos violentos, en lugar de depender del poder militar o, en todo caso,
del uso o amenaza de uso de la fuerza publica —civil o militar— para ga-
rantizar el bienestar de nuestras sociedades.

Quienes convocamos al encuentro que se llevé a cabo a inicios de 2023,
buscamos entrelazar las reflexiones propiamente académicas con los impac-
tos que tiene sobre las personas en la vida cotidiana el problema que nos
propusimos estudiar. Tuvimos la fortuna de que en el seminario hubo una
mesa entera en la que se compartieron perspectivas en este sentido —en el
libro se reflejan algunas ellas— pero durante nuestra discusiéon hubo otras
personas defensoras que nos compartieron valiosos recuentos y analisis so-
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bre los estragos e impactos que la militarizacion deja en la vida cotidiana de
todos y todas. Es muy significativo que, tanto durante el seminario —una
madre buscadora del colectivo Hasta Encontrarte— como en este libro,
muchas, la mayoria de las personas defensoras que participaron de la discu-
sion, no pudieron colaborar. Muestra por un lado el desbordamiento de las
acciones por hacer para vencer las inercias institucionales que en ocasiones
no permiten alcanzar la verdad, la justicia y la reparacion para las victimas;
pero también que los tiempos de la academia y de la realidad no siempre se
pueden compatibilizar, y eso hace necesario seguirles y acompanarles desde
la Universidad, en especial cuando nos proponemos pensar en los grandes
temas nacionales que involucran los derechos de las personas.

No quisiera cerrar esta introduccién sin agradecer a Luis Daniel Vaz-
quez la co-coordinacién del seminario, su amistad y su consejo, asi como a
las personas que convocaron junto con nosotros al seminario —algunas
de las cuales se encuentran también entre las autoras y autores de este li-
bro— y sus instituciones, por sumarse a reflexionar sobre uno de los proble-
mas nacionales que mas requiere nuestra atencion. De igual manera quisie-
ra agradecer al Instituto de Investigaciones Juridicas por ser la sede de este
espacio de reflexion, a las personas encargadas de la logistica —tanto pre-
sencial como virtual, y ahora editorial— que lo hicieron posible vy, especial-
mente, a la doctora Ménica Gonzalez Contré por su enorme sensibilidad y
apoyo para la realizacion de este proyecto.

PAULINA BARRERA ROSALES

Ciudad de México, verano de 2024
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CAPITULO PRIMERO

EL ITINERARIO DE LA MILITARIZACION EN MEXICO
DURANTE EL SIGLO XXI

Jorge Javier ROMERO VADILLO*

SUMARIO: 1. Introduccion. 11. La desmilitarizacion inacabada. 111. Con-
clusiones. IV. Referencias bibliogrdficas.

1. INTRODUCCION

El Estado mexicano esta en crisis. El orden social que en el pasado lograba
reducir la violencia y los conflictos mediante la venta de proteccién perso-
nalizada, la negociacion de la desobediencia de la ley, el corporativismo vy el
clientelismo, han perdido efectividad en las ultimas tres décadas, al tiempo
que el pais ha vivido importantes cambios en la esfera de la representacion.
Por casi dos décadas, México ha padecido una aguda crisis de violencia que
ha afectado la vida de millones de personas y ha tenido costes econémicos
dificiles de cuantificar con exactitud. En diversas regiones del pais, el Estado
parece rebasado para contener la violencia atribuida principalmente al cri-
men organizado, que controla distintos mercados clandestinos. Ademas, las
organizaciones criminales compiten con el Estado en la venta de proteccion,
y se dedica al secuestro, robo y asesinato por encargo. Existen diversos grupos
que han logrado acumular suficiente poder en la violencia como para desa-
fiar el monopolio del Estado y controlar fuentes de ingresos lo suficientemen-
te solidas como para tener coherencia en sus acciones.

Es cierto que la democratizaciéon de la vida publica ha avanzado de
manera notable, a pesar de los signos ominosos de retroceso de los tltimos

* Profesor-investigador titular C del Departamento de Politica y Cultura de la UAM-
Xochimilco.
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anos. También, de manera gradual, desde finales del siglo pasado, se han
1do creando espacios estatales profesionales regidos por un orden legal efec-
tivo, pero en la mayor parte del pais el sistema de botin y la ley como mero
marco de negociacion de intereses particulares sigue imperando y el proceso
de profesionalizacion se ha detenido en los tltimos afios, siendo sustituido
por un progresivo proceso de militarizacion. La notable fragilidad del Esta-
do mexicano se expresa sin tapujos en diversas zonas del pais, evidenciando
no sélo su ausencia en las areas tradicionalmente pobres y marginadas, sino
también en las regiones fronterizas donde el trafico de estupefacientes ha
otorgado un gran poder a organizaciones que desafian el monopolio estatal
de la fuerza para obtener beneficios econémicos, mientras que la reaccion
estatal ha sido el despliegue militar y la violencia sin control legal efectivo.

La severa crisis de violencia que vive México se explica, en buena me-
dida, por el cambio politico que esta viviendo el pais: una transiciéon de un
tipo de orden social a otro; un proceso de transformacioén del Estado que se
encuentra en transito de su forma “natural” o de acceso limitado —caracte-
rizado por reducir la violencia a partir de pactos de distribucion de parcelas
de extraccion de rentas entre los incluidos en la coaliciéon de poder— a un
orden social de acceso abierto, donde el orden juridico sea el manto que
regule la proteccion de las organizaciones econémicas, politicas y sociales
sin exclusiones significativas (North et al., 2009). Se trata de un proceso de
cambio institucional que, empero, ha encontrado notables obstaculos y hoy
parece empantanado, en serio riesgo de regresion, en un claro ejemplo de
dependencia de la trayectoria institucional.

La persistencia de una mentalidad rentista en la clase politica, acostum-
brada a funcionar con base en la reciprocidad clientelar, en la concertacion
politica y en la perpetuaciéon del sistema de botin respecto a la asignacion de
empleos publicos, ha obstaculizado el desarrollo de mecanismos institucio-
nales lo suficientemente robustos como para sustituir la negociacion privada
de la obediencia por un Estado de derecho efectivo y legitimo. De manera
recurrente, las leyes y reglamentos se aplican selectivamente para proteger
los intereses de los poderosos, mientras que la corrupcién y la impunidad
contintan siendo un problema generalizado en gran parte del pais. Todo
esto es un obstaculo para el desarrollo de mecanismos de rendiciéon de cuen-
tas y transparencia, necesarios para garantizar la fortaleza y legitimidad de
las instituciones y del sistema democratico en su conjunto, con base en el
orden juridico.

En lugar de emprender la construcciéon de un sistema de seguridad y
justicia basado en la legalidad, que sustituya al antiguo sistema de venta de
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protecciones personalizadas y negociacion de la desobediencia que ha ca-
racterizado histéricamente a la organizacion estatal mexicana, el despliegue
del Ejército se ha convertido en la principal estratagema utilizada por los
politicos durante lo que va del presente siglo. Durante los ultimos tres lus-
tros los sucesivos gobiernos han mantenido la estrategia de despliegue de las
fuerzas armadas con el pretexto de la urgencia de recuperar el control del
territorio. Sin embargo, el resultado de esta politica ha sido un fracaso total,
ya que el trafico de drogas contintia floreciendo, la violencia se ha intensi-
ficado y los delitos vinculados con el crimen organizado han aumentado,
mientras que los gobiernos locales han perdido el incentivo para construir
fuerzas policiales y modernizar sus sistemas de justicia.

En el presente ensayo expongo el recorrido de la relacion entre las fuer-
zas armadas y el poder civil durante la segunda mitad del siglo XX y lo que
va del XXI, con el objetivo de plantear algunas hipotesis sobre el actual
proceso de militarizacién que podria llevar al pais a una nueva forma de
militarismo." En este escenario, las fuerzas armadas podrian desplazar a los
politicos y a la competencia democratica del proceso de toma de decisiones
publicas, reviviendo el antiguo dominio castrense en la politica que ha ca-
racterizado a gran parte de la historia independiente de México.

II. LA DESMILITARIZACION INACABADA

La parte mas compleja de las normas que rigen una democracia es aque-
lla que garantiza que los cuerpos armados estén subordinados al poder civil
constitucionalmente establecido. El Estado es una organizaciéon que cuenta
con la ventaja comparativa de poder utilizar la fuerza en tltima instancia.

I« . la militarizacién consiste en el aumento progresivo de la presencia, poder vy fa-

cultades legales de las FFAA en funciones propias de la autoridad civil, en conjunto con la
correlativa pérdida de primacia y direccion politica civil respecto a los asuntos militares, asi
como la penetracion de los valores e imperativos castrenses en la esfera civil. Esto altimo,
con independencia de si las atribuciones transferidas se encuentran o no relacionadas con la
seguridad publica. Dicho esto, y dado que los términos suelen ser confundidos, resulta im-
portante distinguir los procesos politicos de militarizacion del militarismo como idea politica.
La militarizacién, por un lado, consistiria en la participacién militar o la adopcion de logicas
militares para la ejecucion de funciones ajenas a su disciplina, mientras que el militarismo
se configura como una postura ideolégica que aspira a una mayor militarizacion de la es-
fera publica y privada de una sociedad y se ejerce por medio de un proceso intersubjetivo
que la institucionaliza”. Sanchez, Lisa y Alvarez, Gerardo, “Militarizacién y militarismo en
Meéxico”, Andlisis Carolina, 22/2022, pp. 2-3, disponible en: Attps://wwuw.fundacioncarolina.es/
wp-content/uploads/2022/12/4C-22.-2022.pdf (fecha de consulta: 21 de septiembre de 2023).

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



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://tinyurl.com/ymjyavfu
14 JORGE JAVIER ROMERO VADILLO

Como consecuencia, aquellos que portan armas pueden convertirse en un
grupo de interés independiente. Para garantizar que las fuerzas armadas
cumplan con las reglas del juego, el consenso en torno a dichas reglas debe
ser solido entre las fuerzas politicas, para evitar la apariciéon de conflictos
severos que polaricen a los actores involucrados.”

Una asignatura pendiente de la “transicion minimalista a la demo-
cracia”™ ha sido la reforma democritica de las fuerzas armadas para depu-
rarlas, modernizarlas, acotarlas y someterlas a un ministerio civil. En lugar
de eso, los sucesivos gobiernos, desde el de Felipe Calderon (2006-2012),
pero con mucha mayor enjundia el actual, lo que han hecho es ampliar su
poder. El gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador (2018-2024) ha re-
nunciado explicitamente a contar con cuerpos de policias civiles capaces de
construir una seguridad ciudadana y ha ampliado el control castrense sobre
aspectos estratégicos de la operacion estatal.

¢Por qué hemos vivido un imparable avance en el protagonismo ptbli-
co de las fuerzas armadas durante el Gltimo cuarto de siglo, la época mas
democratica de la historia del pais? La respuesta a esta pregunta obliga a
hacer una revision del papel que las fuerzas armadas han jugado en la his-
toria del pais durante el ultimo siglo, el de su existencia como entidad cons-
titucional, pues las actuales son producto de la solucion de continuidad que
provoco la destruccion del antiguo ejéreito republicano, el que surgi6 de la
Intervencion francesa y que fue sostén del Porfiriato (1877-1911). Se trata
de una historia contradictoria, que no ha sido objeto de suficiente investiga-
cién académica a pesar de ser un elemento fundamental de la construcciéon
institucional del pais, rodeada de secretos y ocultamientos, pero esencial
para la comprension de las contrahechuras del Estado mexicano.

El Ejército Mexicano actual nacié del triunfo constitucionalista en la
guerra civil que sigui6 a la caida del gobierno de Victoriano Huerta. Su
control territorial permiti6 la celebracion del Congreso Constituyente de
1916, pero fueron esos mismos caudillos los que dieron el golpe militar que
acabd con el primer gobierno constitucional. El régimen posrevolucionario,
que a la larga daria origen al Partido Revolucionario Institucional (PRI),
naci6 de un golpe de Estado militar, el Plan de Agua Prieta, y durante la
siguiente década las disputas politicas se resolvieron a balazos con los ge-

2 Diamond, Larry, “Consolidating Democracy in the Americas”, The Annals of the Ameri-
can Academy of Political and Social Science, vol. 550, ntm. 1, pp. 12-41, disponible en: Attps://
Journals.sagepub.com/doi/10.1177/0002716297550001002 (fecha de consulta: 21 de septiem-
bre de 2023).

3 Trejo, Guillermo y Ley, Sandra, Vates, Drugs, and Violence. The Political Logic of Criminal
Wars in Mexico, Cambridge, Cambridge University Press, 2020 (Kindle edition).
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nerales como protagonistas. Los sucesivos pactos politicos —de 1929, 1938
y 1946— y depuraciones recurrentes de la ctpula militar, acompanadas de
un proceso de profesionalizacién iniciado a finales de la década de 1920
(Vidal Urrutia Luna, 2014), fueron, de manera gradual, estableciendo el
predominio civil en la politica.

De acuerdo con la interpretacién mas comun sobre las relaciones de los
militares con el poder en México, con la llegada de Miguel Aleméan a la Pre-
sidencia de la Reptblica se habria completado un proceso gradual de des-
militarizacion, comenzado desde el gobierno de Plutarco Elias Calles con el
proceso de profesionalizaciéon emprendido por el general Joaquin Amaro,*
acelerado por el pacto politico de 1929 del que nacié el Partido Nacional
Revolucionario (PNR) y culminado en 1946 cuando el Partido de la Revolu-
cion Mexicana (PRM) se transformé en Partido Revolucionario Institucio-
nal (PRI) y se tuvo la primera candidatura presidencial oficialista de un civil.

Desde esa perspectiva, las fuerzas armadas s6lo habrian cumplido 6r-
denes provenientes de su jefe supremo y su participaciéon tendria sélo un ca-
racter emergente, frente a una situacion inédita. Sin embargo, en la medida
en la que me he sumergido en la reflexion sobre el proceso de militarizacion,
he llegado a la conjetura de que ese andlisis parte de un error de concepciéon
sobre el papel que jugaron las fuerzas armadas durante la época clasica del
PRIy la manera en que ese papel fue alterado por el fin del monopolio po-
litico y el surgimiento de la competencia pluralista.

De acuerdo con la version compartida por buena parte de las interpre-
taciones de la academia politolégica mexicana y norteamericana, México
habria sido una excepciéon en América Latina, pues habia completado el
proceso de subordinaciéon de las fuerzas armadas al poder civil, uno de los
prerrequisitos indispensables para la construccién de un orden democra-
tico: con el pacto de 1946 los militares habrian quedado al margen de la
politica y el Ejército habria adoptado el papel de un cuerpo del Estado. Esta
vision estaba fuertemente arraigada entre la clase politica y la academia, al
grado que en las discusiones sobre las reformas necesarias para el transito a
la democracia se dio por hecho que se habia completado ese requisito pre-
vio para dar paso a un orden social de acceso abierto.”

* Loyo Camacho, Martha Beatriz, Joaquin Amaro y el proceso de institucionalizacion del Ejér-
cito Mexicano, 1917-1931, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Historicas, Instituto
Nacional de Estudios Historicos de la Revolucion Mexicana, Fideicomiso Archivo Plutarco
Elias Calles y Fernando Torreblanca, Fondo de Cultura Econémica, 2018.

A pesar de que la subordinacién total de las fuerzas armadas al poder civil fue la vision
predominante, hubo trabajos que, desde la década de 1980, cuestionaron ese consenso. Un
ejemplo de vision critica es la de Sanchez Gutiérrez, Arturo, “Los militares en la década de
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Dados los acontecimientos posteriores, y a la luz de nueva evidencia
histérica, sobre todo de acuerdo con las investigaciones de Thomas Rath,’
la desmilitarizacion del régimen del PRI esta cargada de mitos y nunca fue
completa. De ahi que sea necesario recapitular sobre el papel que han juga-
do las fuerzas armadas en el proceso de construccién estatal en México y el
lugar que hoy ocupan. ;En verdad los militares se alejaron completamente
del poder politico? ;Cuales fueron las condiciones que garantizaron su ale-
jamiento de la disputa por la Presidencia de la Republica? ;En qué medida
el proceso de militarizacién que se ha desplegado a partir del gobierno de
Calderén no es otra cosa que la recuperacion del papel tradicional que jugd
la milicia durante los afios del régimen del PRI y que no fue reformado en
el proceso de construccion de un orden democratico?

Rath’ aporta informacion relevante para matizar la idea de que las
fuerzas armadas se convirtieron desde la llegada a la Presidencia de Miguel
Aleman en un actor secundario y claramente subordinado al poder civil. En
la mitologia oficial, la fuerza del régimen se basaba en la hegemonia cons-
truida en torno al proyecto modernizador del nacionalismo revolucionario,
por lo que el dominio del PRI fue esencialmente consensual y se basé en
el fuerte control corporativo y clientelista, sin recurrir constantemente a la
violencia. El trabajo de Rath® cuestiona esa version y muestra evidencias de
la importancia de la actuacién militar para el mantenimiento del orden au-
toritario, sobre todo en el ambito rural, pero también como policia politica
e instrumento represor de los movimientos sociales urbanos aun antes de la
represion al movimiento ferrocarrilero y a las movilizaciones estudiantiles
de los anos sesenta.

Durante el siglo XX, los sucesivos pactos politicos —desde la Constitu-
cién de 1917, que establecié con precision la prohibicién a las fuerzas ar-
madas para hacer cualquier tarea que no se refiriera a la disciplina militar
(articulo 129)— fueron conteniendo el poder de la soldadesca, con enormes
dificultades. La creacion del Partido Nacional Revolucionario (PNR), en
1929, tuvo como principal objetivo hacer que no fueran las asonadas las
que definieran el ejercicio del poder. La concepcion de las fuerzas armadas
como una corporacion con peso politico propio fue un componente central

los cincuenta”, Revista Mexicana de Sociologia, vol. 50, num. 3, julio-septiembre de 1988, pp.
269-293, disponible en: https://doi.org/10.2307/3540565 (fecha de consulta: 21 de septiem-
bre de 2023).

® Rath, Thomas, Myths of Demilitarization in Posrevolutionary Mexico, 1920-1960, Chapel
Hill, The University of North Carolina Press, 2013 (Kindle edition).

7

Idem.
8 Idem.
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del pacto de 1938, cuando el PNR se transformé en Partido de la Revolu-
ci6on Mexicana (PRM), integrado por cuatro sectores: el obrero, el campe-
sino, el popular y el militar. Aquel pacto corporativo, encabezado por el
presidente Lazaro Cardenas (1934-1940), él mismo general, le concedia al
Ejército un caracter de cuerpo politico deliberante, parte constitutiva de la
coalicion de poder.

El de Manuel Avila Camacho (1940-1946) fue todavia un gobierno de
generales, a pesar de que el sector militar del PRM desaparecio casi al inicio
del sexenio, cuando se recupero la intencién de la reforma profesionalizante
que habia liderado el general Joaquin Amaro diez anos antes, para garan-
tizar el funcionamiento de las fuerzas armadas como agencias del Estado
neutrales en lo politico.

Sélo los secretarios de la Defensa Nacional y de la Marina ostentaron
grados militares durante el gobierno de Miguel Aleman (1946-1952). El giro
es el reflejo de un nuevo pacto, en el que se establecieron reglas tacitas para
el encaje de la oficialidad de las fuerzas armadas en la nueva coalicién de
poder. Del nuevo pacto surgi6 el Partido Revolucionario Institucional, he-
redero de la estructura corporativa del PRM, pero ya sin participacion or-
ganica del estamento militar. El nuevo acuerdo se basd, sobre todo, en una
nueva relacion de la clase politica con los empresarios. Sin embargo, segin
Rath,’ no se trat6 ni de la desmilitarizacion total de la politica ni de la des-
politizaciéon completa del Ejército. Sélo se acotd el campo de su actuacion,
pero durante las dos décadas siguientes continuaron siendo cruciales en el
juego politico local y, por supuesto, se pudieron dedicar libremente a vender
protecciones particulares y a seguir haciendo negocios en el mercado formal
y, sobre todo, en el informal.

En el nuevo reparto del poder se respeto el papel de los altos mandos
militares como reguladores arbitrarios de los mercados clandestinos. A cam-
bio de su relativa subordinacién politica, el Ejército obtuvo el privilegio de
ser uno de los principales agentes de venta de protecciones particulares,
mecanismo esencial del régimen para reducir la violencia. El mercado del
opio y de la mariguana hacia los Estados Unidos fue uno de los ambitos en
los que esa forma de operar se desplegé: los comandantes de zonas militares
de las regiones de produccion y trafico de sustancias ilicitas hacia los Esta-
dos Unidos regulaban la operacion del mercado y decidian sobre quienes lo
operaban, en funcién de los pagos que recibian y de los acuerdos que esta-
blecian para mantener cierto grado de orden y contencién de la violencia.

9 Idem.
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Durante décadas, la produccién clandestina de amapola en el noroeste
del pais abastecié buena parte de la demanda ilegal de morfina y heroina de
Estados Unidos sin grandes brotes de violencia. Los productores y trafican-
tes negociaban directamente su desobediencia de la ley con los jefes de las
zonas militares y las autoridades locales, quienes les vendian proteccion de
la misma manera que practicamente la totalidad de los servicios del Estado
que eran mercadeados por los agentes encargados de proveerlos. La nego-
ciacion directa de la desobediencia de la ley fue el mecanismo por medio del
cual el régimen del PRI redujo la violencia en todo el pais, y el narcotrafico
no era una excepcion. '’

A pesar del éxito del pacto politico de 1946, durante el gobierno de Ale-
man no concluy6 el proceso de aceptacion del nuevo arreglo, que implico
lealtad al pragmatismo del régimen del PRI y respeto de su monopolio de
la representacion. En 1948 hubo amagos de rebelion y todavia en 1952 una
importante facciéon de generales ret6 al régimen en torno a la candidatura
de Miguel Henriquez Guzman, antiguo leal a Lazaro Cardenas que, sin em-
bargo, no tuvo empacho en enriquecerse desde el generalato. Sin embargo,
la mayoria de los generales se sinti6 comoda en su nuevo papel y acepto las
nuevas reglas de reparto del botin estatal entre las distintas partes de la coa-
licién de poder. Fue entonces donde acabaron de definirse las tareas de las
que se haria cargo el Ejército.

Después de la segunda guerra mundial, México se posicioné claramente
dentro de la esfera de influencia de los Estados Unidos, aunque los gobier-
nos del PRI desde 1946 proyectaron un discurso de cierta independencia y
se distanciaron de la potencia hegemoénica en momentos clave, por ejemplo
durante la Revoluciéon cubana. Desde entonces, la funcion del Ejército en
defensa de amenazas externas se volvié simbolica, limitada a conflictos hi-
potéticos con paises vecinos, como Guatemala, dada la superioridad militar
indiscutible de Estados Unidos en el panorama geopolitico global. Su papel
formal, de garantia de defensa de la patria, carecia por completo de sentido.
Asi, el rol que se le endilgd fue el de policia politica y cuerpo represor del

10 FI caso del asesinato del gobernador de Sinaloa, Rodolfo T. Loaiza, durante el Car-
naval de Mazatlan de 1944, casi siempre atribuido al general Pablo Macias, antecesor de
Cardenas como secretario de la Defensa Nacional, fue la expresion del proceso de control
sobre el mercado de la amapola del Triangulo Dorado, que comenzaba a producir entonces
grandes dividendos debido al aumento de la demanda en Estados Unidos entre los veteranos
de guerra que volvian con dependencia a la morfina y se quedaban sin acceso a la sustancia
legal. Astorga, Luis, £l siglo de las drogas. El narcotrdfico, del Porfiriato al nuevo milenio, México, Gri-
jalbo-Proceso, 2012; Fernandez Velazquez, Juan Antonio, £/ narcotrdfico en Los Altos de Sinaloa
(1940-1970), Xalapa, Universidad Veracruzana, 2018, disponible en: Attps://www.uv.mx/bdh/
Siles/2018/10/El-narcotrafico-final.pdf (fecha de consulta: 21 de septiembre de 2023).
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bandidaje y la insurreccién politica. También comenzé a ser la fuerza de
control de la protesta social, aun cuando ésta fuera pacifica.

Durante la época clasica del PRI el Ejército fue usado permanentemen-
te, de manera inconstitucional, para expresar la fuerza de la coaliciéon de
poder. Los militares fueron el armazon del autoritarismo y aunque se man-
tuvieron ya al margen de la disputa por el control del gobierno nacional,
siguieron jugando un papel politico crucial, sobre todo en el ambito regio-
nal. Rath!" documenta la persistencia de generales con fuerza propia que
definian la politica en sus regiones, incluso bien entrada la década de 1960,
a pesar de las reglas de rotacion en las jefaturas de zona militar. Los jefes del
Ejército y la Marina mantuvieron una cuota sustancial de representacion
legislativa y siguieron obteniendo gobiernos estatales.

El pacto del PRI con los militares implico6 que no se construyera una
policia civil nacional y que las policias locales fueran una fuente mas de em-
pleo para la oficialidad, incluso con la posibilidad de obtener tanto su esti-
pendio militar como el sueldo del cargo policiaco. Las formas de operacion
de las policias locales, formadas por los militares, reproducian sus formas de
actuacion arbitrarias y sus estrategias de limpieza social.

Siempre que los soldados hacian el trabajo de policias actuaban con el
estilo militar de contener violentamente las amenazas, en lugar de acumular
pruebas para un juicio legal. Los oficiales del Ejército organizaban o llevaban
a cabo torturas o ejecuciones extrajudiciales con impunidad. No fueron in-
frecuentes las matanzas de campesinos disidentes o de bandidos producidas
por el Ejército, como cuando en 1943 éste respondio a intentos de rebelion
en Morelos y en el Estado de México, ejecutando sumariamente a todos los
“bandidos” que encontraban; lo mismo ocurri6 por esos afos en Nayarit.'?

En cualquier caso, a lo largo de las décadas de 1940 y 1950, lo que se
esperaba de la mayor parte del Ejército era que actuara como policia en las
zonas rurales, reprimiera disidentes y proveyera su propia inteligencia sobre
disturbios politicos y sociales a la Secretaria de la Defensa Nacional (SDN).

Son conocidos los episodios de utilizaciéon de la represion militar de la
disidencia y los movimientos sociales. En 1948 el Ejército actud contra la di-
reccion legitima del sindicato ferrocarrilero y sirvié para imponer a un diri-
gente oficialista, el “Charro” Diaz de Ledn, cuyo apodo se extendi6 a todos
los lideres sindicales oficialistas; en 1956 los soldados tomaron el Instituto
Politécnico Nacional para sofocar un movimiento estudiantil, en 1960 se
les us6 para romper la huelga de los ferrocarrileros, rodearon a miles de

! Raht, Thomas, op. cit.
12 Idem.

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



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://tinyurl.com/ymjyavfu
20 JORGE JAVIER ROMERO VADILLO

trabajadores y los trasladaron a campos militares en diferentes puntos del
pais antes de enviarlos a prisiones civiles.

Incluso, otras agencias encargadas de la violencia estatal fueron nutri-
das por las fuerzas armadas. Ya he mencionado a las policias locales. Hay
que sumar a la nefanda Direccion Federal de Seguridad, creada por Miguel
Aleman en 1947, en parte con oficiales del Ejército, aunque también se nu-
tri6 de civiles a los que se les otorgaban grados militares para aumentar sus
ingresos. También los oficiales del Ejército y de la Marina tuvieron influen-
cia en la Direccion General de Investigaciones Politicas y Sociales (DGIPS),
antecedente del CISEN, el 6rgano civil de inteligencia creado en 1985 ante
el desprestigio de la DGIPS, y transformado durante este gobierno en Cen-
tro Nacional de Inteligencia, bajo el mando de un general.

Durante las siguientes décadas del régimen del PRI, las fuerzas arma-
das fueron intocables en los medios de comunicacién, como parte del pacto
que garantiz6 su alejamiento relativo de la lucha por el poder politico. A
cambio de su complicidad con el poder civil, los altos mandos del Ejército
consiguieron mantener importantes parcelas de control territorial de ren-
tas, una representacion corporativa en el Congreso, gobiernos estatales y la
cerrazon frente a cualquier escrutinio social, no se diga ya judicial, de sus
actividades. También ejercieron la censura contra peliculas que les incomo-
daban, como hicieron en 1960 con La sombra del caudillo, de Julio Bracho, ba-
sada en la novela de Martin Luis Guzman, una ficcion inspirada por el ase-
sinato en 1927 del general Francisco Serrano, llevado a cabo por militares.

En el discurso oficial, las fuerzas armadas eran objeto de reconocimien-
to y pleitesia en cada informe presidencial, donde era alabada su patridtica
entrega; en el momento de la mencién del presidente, los jefes militares eran
ovacionados con entusiasmo por los presentes en el recinto legislativo y éstos
se ponian de pie, con gesto marcial, para agradecer los aplausos. Mas que
una obligacidn, su aceptacion de la subordinacion al orden civil del régimen
era vista como una concesiéon que cada afio debia ser agradecida desde la
tribuna en la que el Ejecutivo simulaba rendir cuentas a la nacién.

Durante la década de 1960 en diversos estados del pais se usé al Ejér-
cito para reprimir los movimientos estudiantiles, aunque la tragedia del 68
marc6 el limite de la utilizacion de las fuerzas armadas contra la protesta ci-
vil en las zonas urbanas, mientras, durante la década de 1970, se le continué
usando para perseguir a la insurreccién rural, como la de Lucio Cabanas
en Guerrero vy, a partir de la Operacion Condor, para el exterminio de los
plantios de amapola y mariguana, como parte de la guerra contra las drogas
impuesta por el gobierno de Estados Unidos. Desde entonces, el Ejército ha
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estado implicado en la lucha contra el narcotrafico, aunque sin dejar de ad-
ministrar las redes de proteccion particular en diversas regiones.

Asi, el régimen del PRI se sustentd no sélo en su estructura corporati-
va y su maquinaria de control electoral, sino en las fuerzas armadas, que
siempre fueron parte de la coaliciéon de poder. El protagonismo que ha ad-
quirido el Ejército en tareas de seguridad puablica desde 2007 no es sino la
exacerbacion de un papel que nunca dejé de cumplir, una dependencia de
la trayectoria institucional del antiguo régimen.

Los intentos fallidos de construir un cuerpo de policia federal civil, ini-
ciados durante el gobierno de Ernesto Zedillo, siempre con la participacién
de las fuerzas armadas en su construccion, han mostrado de manera descar-
nada el hecho de que la desmilitarizacion en México nunca concluyo, solo
fue enmascarada. También, durante el gobierno de Zedillo, se le dio a las
fuerzas armadas un lugar relevante en el Consejo Nacional de Seguridad
Publica, encargado de establecer los lineamientos para la formulacion de
politicas generales en la materia, pues fueron integrados a él tanto el secre-
tario de la Defensa Nacional como el de Marina, y desde entonces ambas
dependencias han tenido un papel central en un ambito que debe ser de
competencia plenamente civil en una democracia constitucional.

En el antiguo régimen, el control militar del territorio era coherente
con el que de manera cotidiana ejercian las autoridades locales, casi todas
provenientes del PRI y que se entendian bien con los mandos del Ejército.
De acuerdo con Trejo y Ley,"” se puede tejer la conjetura de que con la
irrupcion de la pluralidad electoral se rompieron las redes de comunicacion
entre las autoridades locales y las fuerzas armadas, y eso condujo al proceso
de desmantelamiento de las fuerzas policiacas locales llevado a cabo por los
militares a partir del gobierno de Felipe Calderén, con el argumento de que
el fraccionamiento de los pactos de las autoridades locales con organizacio-
nes criminales provocaba conflictos en el proceso de venta de protecciones
particulares a los mercados clandestinos.

El hecho es que los gobiernos producto de la alternancia democratica
han devuelto a las fuerzas armadas el control casi monopolico de la violen-
cia estatal, en lugar de emprender una reforma del Estado que sustituyera
la antigua maquinaria de venta de protecciones particulares —ineficiente y
corrupta, con enormes problemas de agencia que implicaban el abuso pri-
vado de las parcelas de poder estatal, pero que garantizaba la reciprocidad
clientelista— por cuerpos civiles, relativamente despolitizados, transparen-
tes y obligados a rendir cuentas de todos sus actos.

13 Trejo, Guillermo y Ley, Sandra, op. cil.
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Mi conjetura para explicar el proceso de militarizacién vivido duran-
te lo que va del siglo XXI, es que el error interpretativo de suponer unas
fuerzas armadas completamente sometidas al poder civil llevé a que, en el
proceso de reformas de finales del siglo pasado, que dio paso a la poliarquia
limitada en que vivimos ahora, no se incluyera la indispensable reforma
militar. Las fuerzas armadas de hoy son las mismas del régimen autoritario.
Ni siquiera se reformoé la ley para que fueran civiles los encargados de las
secretarias de Defensa y de Marina, como ocurre en las democracias cons-
titucionales. Asi, el aumento del protagonismo militar en los Gltimos tres
lustros no ha sido un mero resultado de su involucramiento en tareas de se-
guridad ordenado por los presidentes civiles y acatado obedientemente. Ha
sido, mas bien, un proceso de renegociacion de su papel frente a una nueva
configuraciéon politica, una vez periclitada la coalicion dominante anterior,
de la que formaban parte esencial.

Durante el tltimo gobierno del monopolio del PRI, mientras se nego-
ciaban las nuevas reglas del juego electoral y se le daba el caracter de tri-
bunal de constitucionalidad a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
el presidente Ernesto Zedillo no sélo incrementé de manera significativa el
nimero de efectivos militares en la lucha contra el narcotrafico, sino que
profundizé la militarizacién indirecta de la seguridad al nombrar a varios
militares como subprocuradores y delegados de la Procuraduria General de
la Republica (PGR) en las distintas entidades federativas del pais. La crea-
cion del Sistema Nacional de Seguridad Puablica (SNSP) en 1995, tuvo una
importancia particular en la militarizacién, ya que incorpor6 a los secre-
tarios de la Defensa Nacional y de Marina en su Consejo (CNSP), érgano
encargado de la toma de decisiones en materia de seguridad publica.!!

Vicente Fox parecia entender el caracter politico que habia tenido el
uso de las fuerzas armadas durante la época clasica del régimen del PRI, y
anunci6 que eso terminaria

Después de 72 anos de un gobierno autoritario en el que el Ejército fue con-
trolado y utilizado por completo para cualquier situacion politica o econémi-
ca, era necesario poner fin a esta practica. La Constitucién establece que el
presidente es el Comandante Supremo del Ejército, lo que le permitia usarlo
para cualquier intencién politica. Por lo tanto, fue necesario convertir al Ejér-
cito en una instituciéon mas institucionalizada. En mi gobierno, me propuse
asegurar que el Ejército se utilizara tnicamente para mantener la seguridad
nacional dentro de México, sin utilizarlo para fines de defensa contra ataques

" Sanchez y Alvarez, op. cil.
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del exterior, ya que ni siquiera podiamos luchar contra el Ejército de Nica-
ragua, que seria mas fuerte y tal vez mejor equipado que el nuestro. Nuestro
Ejército es muy pobre y no cuenta con armamento de altima generacion,
nuestras armas son producidas en México, lo que las hace menos efectivas
(citado por Deare, 2021).

Empero, durante su mandato (2000-2006), Vicente Fox sigui6é con la
tendencia de militarizar la seguridad publica, nombrando a militares en
puestos clave de la seguridad. Durante su gobierno se promulg6 la Ley de
Seguridad Nacional, la cual ampli6 la esfera de las facultades de los milita-
res para intervenir en asuntos civiles en tiempos de paz. La legislaciéon no
preciso con exactitud la definiciéon de seguridad nacional, lo que permitio
que se pudieran emprender acciones como la persecucion de delitos de la
delincuencia organizada o contra la salud. Ademas, se ampli6 el ambito de
competencia de las fuerzas federales en las distintas entidades federativas y
municipios, lo cual contribuy6 al debilitamiento de las instituciones locales
de seguridad.?

Con todo, el despliegue territorial del Ejército no habia alcanzado, des-
de el final de las rebeliones militares, los niveles que ha tenido a partir de
la declaratoria de guerra de Felipe Calderén contra el crimen organizado.
Los datos son muy conocidos: 2007 fue el afilo mas pacifico de la historia de
México desde la Independencia en 1821. Nunca hubo tan pocos homicidios
y no se traté de un ano excepcional, sino de la culminacién de una tenden-
cla constante a la baja que habia comenzado desde el gobierno de Lazaro
Cardenas, pero que se habia consolidado a partir del gobierno de Garlos
Salinas de Gortari.

Fue a partir del “operativo Michoacan”, a finales de 2006, cuando el
Ejército, primero, y la Marina, mas adelante, comenzaron a involucrarse de
manera directa en la persecucién de la delincuencia, como eje principal
de la fallida “guerra contra las drogas” emprendida por el gobierno de Fe-
lipe Calder6n no bien asumi6 la Presidencia de la Republica. Fue entonces
cuando comenzo6 el proceso de desmantelamiento de los cuerpos de policia
municipal y local, que hasta entonces habian funcionado como cuerpos que
reducian la violencia a través de la venta de protecciones a grupos particu-

1% Madrazo Lajous, Alejandro, Los costos constitucionales de la guerra contra las drogas:
una primera aproximacion (desde México), Aguascalientes, Programa de Politica de Drogas,
Centro de Investigacion y Docencia Econémicas Region Centro, junio de 2014, disponi-
ble en: https://politicadedrogas.org/documentos/20160516_195540_12.-Algjandro-Madrazo-Lajous-
--Los-costos-constitucionales-de-la-guerra-contra-las-drogas--- Una-primera-aproximacion- (desde-Meéxico).

pdf (fecha de consulta: 22 de septiembre de 2023); Sanchez y Alvarez, op. cit.
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lares y la negociaciéon de la obediencia de la ley, formas tradicionales del
ejercicio del poder del Estado mexicano desde sus origenes.

El argumento con el que se justifico el proceso de desarme de las poli-
clas municipales en las zonas intervenidas por el Ejército fue que se trataba
de cuerpos corrompidos que protegian a la delincuencia y que se trataba de
un proceso temporal, pues eventualmente se les reconstruiria sobre nuevas
bases de legalidad y profesionalismo. La presencia creciente de las fuerzas
armadas en la contencion de la delincuencia fue planteada como una situa-
ci6n de excepcion, aunque sin recurrir a los mecanismos constitucionales
que garantizaran la vigilancia del Congreso sobre el proceso.

La decision de Calderén marcéd un punto de inflexion catastrofico en los
' De acuerdo con las cifras del Instituto Nacional de Es-
tadistica y Geografia, 121,163 personas fueron asesinadas en México entre
2007 y 2012. En seis anos la tasa de homicidios por cada 100,000 habitantes
se triplico y alcanzo niveles de 24 homicidios por cada 100,000 habitan-
tes en 2011."7

Desde el principio de la declaratoria de guerra de Calderén quedé cla-
ro que el uso de las fuerzas armadas en tareas de seguridad publica era
inconstitucional, de acuerdo con el articulo 129 de la carta magna. Con
todo, cuando se emprendieron las reformas constitucionales para crear un
nuevo sistema de justicia penal y un nuevo sustento constitucional para la
seguridad, en 2008, el articulo 21 establecié que la seguridad es una tareca
civil, en la que concurren el Ministerio Publico y las policias, no las fuerzas
armadas. Se cre6 entonces la Policia Federal, como un cuerpo profesional,
técnicamente capacitado, que asumiria gradualmente las tareas que de ma-
nera emergente habian asumido el Ejército y la Marina.

Desde el primer momento hubo evidencias de que el despliegue militar
no iba a ser efectivo para contener al crimen organizado, que ya comen-
zaba un proceso de diversificacion de actividades gracias a la acumulacion
originaria de cantidades ingentes de recursos, derivados de su control del
mercado clandestino de drogas ilegales, con los cuales han comprado armas
y reclutado personal. La prohibiciéon ha generado incentivos perversos para
que medren diversos grupos que, para operar, deben desarrollar ventajas

niveles de violencia.

16" Galindo Lopez, Carlos et al., Seguridad interior: elementos para el debate, México, Instituto
Belisario Dominguez, Senado de la Republica, 2017, disponible en: kttp://bibliodigitalibd. se-
nado.gob.mx/handle/123456789/3344 (fecha de consulta: 22 de septiembre de 2023); Sanchez
y Alvarez, op. cil.

7 INEGI, “Conjunto de datos: defunciones por homicidios 1990-2022”, México, INE-
GI, disponible en Ailps://www.inegr.orgmx/sistemas/olap/proyectos/bd/continuas/mortalidad /de-
Juncioneshom.asp?’s=est (fecha de consulta: 21 de septiembre de 2023).
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comparativas en la violencia y cuerpos especializados en la compra de pro-
tecciones estatales, por lo que su efecto corruptor es ingente.'®

Existe evidencia suficiente para documentar que la presencia militar no
solo ha fracasado en reducir la violencia y contener el trafico de drogas, sino
que ha sido una de las causas centrales en el aumento desmedido de la tasa
de homicidios:'” 2007 fue el afio mas pacifico de la historia de México desde
1821, con una tasa de homicidios de ocho por cada 100,000 habitantes, al
final de un proceso de reduccién de la violencia que mantuvo una curva
descendente a partir de 1940. Sin embargo, para 2011 la tasa se habia dis-
parado a 24 homicidios por cada 100,000 habitantes, y desde entonces se
ha mantenido en niveles que México no conocia desde la década de 1950,
pues actualmente ronda los 27 por 100,000.

GRAFICA 1. MEXICO, TASA DE HOMICIDIOS POR 100 MIL HABITANTES,
1931-2020, CON Y SIN HOMICIDIOS DOLOSOS DEL CRIMEN ORGANIZADO
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'8 Troncoso, Valeska y Garay, Cristian, “Crimen organizado en Latinoamérica: historia
y transformaciones”, El crimen organizado en América Latina: manifestaciones, facilitadores y reaccio-
nes, Madrid, Instituto Universitario General Gutiérrez Mellado-UNED, 2017, disponible
en: https://iugm.es/wp-content/uploads/2018/05 /el-crimen-organizado-en-Am-Lat-ok.pdf (fecha de
consulta: 21 de septiembre de 2023).

19" Atuesta, Laura, “Las cuentas de la militarizacién”, Nexos, México, 1 de marzo de 2017,
disponible en: Atips://www.nexos.com.mx/?p=31552 (fecha de consulta: 21 de septiembre de
2023).
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La ineficacia de la actuaciéon militar en tareas de seguridad se ha de-
bido, sobre todo, a caracteristicas de sus métodos de operacion, pues no
actiian como policias que prevengan los delitos con tareas de inteligencia y
de respuesta inmediata, no realizan tareas de investigacién y contencion, ni
responden a 6rdenes ministeriales o judiciales, sino que realizan, principal-
mente, tareas de patrullaje® y buena parte de sus actuaciones se resuelven
con enfrentamientos con un alto indice de letalidad.?! Estan también docu-
mentadas sus violaciones sistematicas a los derechos humanos.”?

Los altos mandos de las fuerzas armadas han sido conscientes de los
problemas que en el sistema internacional de justicia les puede eventual-
mente acarrear su actuacion inconstitucional, aunque estén seguros de la
impunidad de sus errores y abusos en México. De ahi que, una y otra vez,
hayan buscado la reforma del marco legal con el que acttian para, de alguna
manera, justificar y normalizar lo que es de suyo un estado de excepcién no
declarado.

Ya en el gobierno de Pena Nieto, el general Salvador Cienfuegos ha-
cia discursos admonitorios dirigidos a los politicos civiles. En diciembre de
2016, por ejemplo, el entonces secretario de la Defensa Nacional arremetié
contra los tres poderes constitucionales de la Unioén: al Ejecutivo le reclamé
haber colocado a las fuerzas armadas en un compromiso inconstitucional
por su incapacidad para cumplir con sus funciones y para construir cuerpos
civiles de seguridad publica eficaces; al Legislativo, el no haber legislado
para hacer legal lo que los soldados hacen de manera ilegal: detenciones ar-
bitrarias, retenes inconstitucionales en las carreteras, ejecuciones sumarias,
ataques de guerra contra civiles; al Judicial, que cumpliera con su deber
constitucional de velar por las garantias procesales de los detenidos.?

20 Madrazo, Alejandro et al., “La «guerra contra las drogas». Anélisis de los combates
de las fuerzas publicas 2006-20127, Politica y Gobierno, vol. 25, nam. 2, 2018, disponible en:
hitp://www.politicaygobierno.cide.edu/index.php /pyg/article/view/1161 (fecha de consulta: 21 de
septiembre de 2023).

21 Silva Forné, Carlos ¢t al., “Uso de la fuerza letal. Muertos, heridos y detenidos en
enfrentamientos de las fuerzas federales con presuntos miembros de la delincuencia organi-
zada”, Desacatos, Revista de Antropologia Social, ntm. 40, 2012.

22 Comision Mexicana de Defensa y Promocién de los Derechos Humanos, Violaciones
graves en la guerra contra las drogas en México, México, CMDPDH, 2015, disponible en: kttps://
www.cmdpdh. org/publicaciones-pdf/ emdpdh-violaciones-graves-a-ddhh-en--la-guerra-contra-las-drogas-
en-mexico.pdf (fecha de consulta: 21 de septiembre de 2023).

%3 Beauregard, Juan Pablo, “Cienfuegos: «la violencia no se resuelve con balazos»”, El
Pais, 9 de diciembre de 2016, disponible en: https://elpais.com/internacional/2016/12/08/ac-
tualidad/1481220902_482624.htm! (fecha de consulta: 22 de septiembre de 2023).
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Desde el gobierno de Felipe Calderén la capula militar impulsé una Ley
de Seguridad Interior, la cual fue finalmente aprobada en el tramo final del
gobierno de Pena Nieto. Desde el mismo concepto de “seguridad interior”
la Ley hacia agua en su constitucionalidad y la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion la invalidé por completo en 2019. Para entonces, las fuerzas
armadas habian renegociado su posiciéon con el nuevo gobierno.

El gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador (2018) les ha devuel-
to a las fuerzas armadas una serie de tareas que habian perdido al menos
parcialmente, como el control de los puertos y de la marina mercante o
las aduanas, bajo el supuesto de que su caracter disciplinado resolvera los
problemas de agencia y de corrupcion. También ha reestablecido su papel
como constructoras de obras de infraestructura, fuente de gran corrupcion
en los anos formativos del régimen del PRI, y ha dejado bajo su control a su
nuevo cuerpo policiaco, la Guardia Nacional, que se mantiene militariza-
do a pesar de contravenir la propia reforma constitucional que lo cred. La
presencia militar en la vida del pais ha vuelto a ser tan conspicua como en
los afios del gobierno de Manuel Avila Camacho (1940-1946), antes de que
con Miguel Aleman (1946-1952) perdiera notoriedad, aunque conservara
gran poder.

Pocos actos del actual gobierno han sido tan contradictorios con las
ofertas que en campana hizo Lopez Obrador como el avance del control
militar de la seguridad. Como lider opositor y como candidato, el ahora
presidente insistio una y otra vez en que los soldados y marinos debian vol-
ver a sus cuarteles, en apego al articulo 129 de la Constitucion. De hecho,
esa oferta le granjed el voto de muchas personas criticas con el proceso de
avance del poder de las fuerzas armadas en el pais, no sélo por su carac-
ter inconstitucional, sino por ser una politica fallida que ha mostrado ser
absolutamente ineficaz para garantizar la seguridad y reducir la violencia.
Sin embargo, también insisti6 en sustituir a las fuerzas armadas en tareas
de seguridad por una Guardia Nacional, que desde el nombre evocaba a
los cuerpos paramilitares decimonoénicos, base del ejército liberal triunfa-
dor contra el imperio de Maximiliano, convertido en el Ejército federal del
porfiriato.

Cuando hablaba de crear la Guardia Nacional, Loépez Obrador pensa-
ba sin ambages en una fuerza castrense para el control territorial, no en una
policia moderna de caracter civil, pero ese mensaje no fue entendido por
quienes vieron en su propuesta un cambio de politica que desarrollara un
modelo de seguridad ciudadana. El hecho es que desde su primera reuniéon
como presidente electo con los altos mandos militares (28 de octubre de
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2018), Lopez Obrador construyé un entendimiento con la ctpula militar.
De ahi salié con el compromiso de crear la Guardia como un nuevo cuer-
po de las fuerzas armadas, y eso fue lo que le propuso al Congreso cuando
envid su iniciativa de reforma constitucional, que incluia la desaparicion de
la Policia Federal, a la que sin diagnostico publico habia descalificado como
corrupta.

La propuesta presidencial pasé sin problema el tramite en la Camara
de Diputados, pero fue renegociada en el Senado. El consenso que se cons-
truy6 entonces fue el de mantener el caracter civil de la seguridad ptblica,
incluida la Guardia Nacional, que tendria mando y disciplina civil y queda-
ria adscrita a la Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana. También
se establecid, en el articulo 5o. transitorio del decreto de reforma constitu-
cional, el retiro completo de las fuerzas armadas de tareas de seguridad en
marzo de 2024 y que, mientras se daba el retorno progresivo a los cuarteles, la
utilizacién de militares en tareas de seguridad tendria un caracter extraor-
dinario, regulado, fiscalizado, subordinado y complementario, en tanto se
completaba la integracion de la Guardia Nacional y se implantaba territo-
rialmente. También se establecid, en el séptimo transitorio del decreto, que
los gobiernos locales presentarian en seis meses sus respectivos planes de
reestructuracion y fortalecimiento de sus cuerpos locales de policia, y que
para llevarlos a cabo contarian con el apoyo de la Federacion.

Desde el primer dia quedé claro que ni el presidente ni los altos man-
dos castrenses estaban dispuestos a cumplir con el mandato constitucional.
Al dia siguiente de que se aprobara la reforma constitucional en 2019, que
establecio la creacion de la Guardia Nacional como un cuerpo civil y un
plazo limite para retirar las fuerzas armadas de las tareas de seguridad, se
observaron indicios de que tanto el presidente de la Republica como los al-
tos mandos militares no estaban dispuestos a cumplir con dicho mandato.
Estos indicios se hicieron atin mas evidentes cuando se nombro a un militar
al frente de la Guardia Nacional y comenzé un proceso de reclutamiento
de soldados y marinos para incorporarlos al nuevo cuerpo, lo que marginé
y maltrato a los ex policias federales que fueron absorbidos. Todo esto de-
muestra una clara intencién de violar la Constitucion.

Ya en las leyes reglamentarias®* se abrieron resquicios para el incumpli-
miento, pero fue desde el nombramiento como comandante de la Guardia
Nacional de un general pasado a retiro que se hizo evidente la simulacion

2 Después de la reforma constitucional que creé la Guardia Nacional, fueron aproba-
das, ya sélo con los votos de la coalicién que apoya a Lépez Obrador, cuatro leyes secunda-
rias: la Ley Orgénica de la Guardia Nacional, la Ley Nacional sobre Uso de la Fuerza, la Ley
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del acatamiento. El presidente simul6 el cumplimiento del mandato cons-
titucional de retiro gradual con un acuerdo que ordenaba la movilizacién
militar, pero sin ningin mecanismo para garantizar el caracter extraordina-
rio, regulado, fiscalizado, subordinado y complementario, més alla de enun-
ciarlo. La desobediencia al mandato constitucional no tuvo consecuencias
legales debido a la falta de accion de la Suprema Corte de Justicia de la Na-
ci6n, que se limit6 a desatender durante buen tiempo los recursos interpues-
tos contra el acuerdo del presidente y otros elementos del evidente proceso
de militarizacién. Este proceso, en toda su extension, podria considerarse
como un golpe blando, ya que se trata de acciones de facto que pasan por
encima del marco juridico, violan los derechos fundamentales y subordinan
a las autoridades elegidas a la voluntad de las jerarquias militares, que inclu-
so llegan a imponer a los jefes de policia a los gobernadores.

El acuerdo fue impugnado mediante controversia constitucional por la
entonces presidenta de la Gadmara de Diputados, pero la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién tardé mas de dos anos en resolver la demanda vy, final-
mente, a finales de noviembre de 2022, decidi6 avalar sus términos.

La Policia Federal fue desmantelada, se presiond a sus integrantes para
que renunciaran o aceptaran condiciones laborales desventajosas en el nue-
vo cuerpo y, gradualmente, se ha ido marginando a los mandos civiles hasta
su completo reemplazo por militares.” La integraciéon del cuerpo, de un
tamafio considerable, pues llega ya a los cien mil efectivos desplegados en
el terreno, ha sido abrumadoramente militar, pues el 80% de los efectivos
provienen del Ejército o la Marina.*

En cuanto a su actuacion sobre el terreno, la Guardia Nacional se com-
porta de manera similar al Ejército y la Marina, sobre todo en tareas de pa-
trullaje de dudosa eficacia disuasiva y, segn sus propios datos, los resultados
de sus operativos son bastante pobres: en 2021, catorce personas detenidas
como resultado de trabajos de inteligencia, 50 detenciones “por delitos con-
tra la salud, operaciones con recursos de procedencia ilicita y delitos cone-

Nacional del Registro de Detenciones, y la reforma a la Ley General del Sistema Nacional
de Seguridad Publica (aprobadas el 21 de mayo de 2019).

%5 “Para 2023, la Guardia Nacional no quiere tener elementos civiles, revela plan de
Sedena; militares advierten falta de capacitacién”, Animal Politico, 10 de mayo de 2022, dispo-
nible en: https://www.animalpolitico.com/seguridad/guardia-nacional-2023-plan-sin-elementos-civiles
(fecha de consulta: 22 de septiembre de 2023).

26 Observatorio de la Guardia Nacional, Guardia Nacional: tres afios de definicion militarista,
México, Causa en Comun, julio de 2022, disponible en: http://causaencomun.orgmx/observa-
torioguardiayfuerzasarmadas/wp-content/uploads/2022/07/2022.07.06_InformeOGN.pdf (fecha de
consulta: 22 de septiembre de 2023).
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xo0s”, y 60 personas puestas a disposiciéon del Ministerio Pablico por delitos
del fuero federal. En cuanto a los homicidios dolosos, sélo seis detenidos,
cuando se cometen mas de 30,000 homicidios al ano.?” Ese es el tamano del
fracaso del cuerpo con el que se pretende camuflar la permanencia de los
militares como principales responsables de la seguridad publica.

Ante la evidencia de la violacion a la Constitucion en la que han incu-
rrido tanto el presidente de la Reptblica como los altos mandos de la Sede-
na y la Marina, primero el Ejecutivo anunci6 la presentacién de una inicia-
tiva de reforma constitucional para militarizar la Guardia Nacional, pero al
constatar que ésta no contaria con los votos necesarios para ser aprobada
en el Congreso, se optd por una reforma legal inconstitucional con la cual
actuar, contando con que la morosidad de la Corte jugaria a su favor. Es asi
como llegamos al momento actual.

La aprobacion de la mayor parte del paquete de reformas enviadas por
el presidente al Congreso para legalizar el control de la Secretaria de la
Defensa sobre la Guardia Nacional, existente de facto desde la creacién del
cuerpo, Gnicamente con los votos de Morena y sus aliados (s6lo la Ley de
Ascensos y Recompensas de las Fuerzas Armadas fue apoyada por todos los
partidos, menos Movimiento Ciudadano) fue un gesto de oposicion politi-
ca, pero también mostro el fuerte rechazo de los partidos a la ruptura del
consenso generado en 2019 en torno a la necesidad de mantener el caracter
civil de la seguridad.

Sin embargo, los gobernadores de oposiciéon no se han mostrado dis-
puestos a hacer la tarea que les corresponde para impulsar una politica de
seguridad ciudadana, y son muy dependientes de los operativos federales
para frenar la criminalidad y la violencia, aunque éstos sean poco eficientes
y no garanticen la pacificacién y el control territorial basado en la legalidad
en el largo plazo. De ahi que no le haya sido dificil al gobierno federal rom-
per el pacto opositor y haya logrado atraer al PRI para modificar el articulo
quinto transitorio de la reforma de 2019, con el objeto de prolongar a ocho
o diez anos el plazo de la presencia militar en seguridad puablica, con lo que
ésta pierde su caracter excepcional para tornarse en permanente.

En septiembre de 2022 el gobierno logré que el Congreso aprobara el
traslado de la administraciéon de la Guardia Nacional a la Secretaria de la
Defensa Nacional, a pesar del mandato explicito del articulo 21 constitucio-
nal que establece su caracter civil, adscrito a la Secretaria de Seguridad y

7 Hope, Alejandro, “La Guardia Nacional en sus propios ntimeros”, El Universal, Méxi-
co, 17 de agosto de 2022, disponible en: https://www.eluniversal.com.mx/opinion/alejandro-hope/
la-guardia-nacional-en-sus-propios-numeros/ (fecha de consulta: 21 de septiembre de 2022).
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Proteccion Ciudadana. La inconstitucionalidad de esa reforma fue declara-
da por la Suprema Corte de Justicia el 18 de abril de 2023, pero con efectos
a partir de enero de 2024, por lo que hasta entonces se mantendra la gestion
militar del cuerpo.”®

Durante el gobierno de Lopez Obrador, ademas de las tareas de se-
guridad que ya tenian y que se han ido institucionalizando, se ha dado un
proceso de aumento de las responsabilidades de las fuerzas armadas en
tareas que en una democracia constitucional le corresponden a la adminis-
tracion civil del Estado. Desde 2018, una parte significativa de la gestion
administrativa del Estado ha sido militarizada. Este nuevo militarismo esta
formando parte de una politica estatal que esta convirtiendo a las fuerzas
armadas en un actor con autonomia politica y econémica. De hecho, se ha
establecido una especie de cogobierno en el cual las instituciones democra-
ticas son socavadas y el papel de las fuerzas militares es cada vez mayor en
la vida ptblica del pais.

En las Gltimas dos décadas, mas de 200 funciones que ejercian agencias
estatales civiles han sido trasladadas a las fuerzas armadas, como lo han do-
cumentado el Programa de Politica de Drogas del CIDE y México Unido
contra la Delincuencia en el proyecto “Inventario nacional de lo militariza-
do” (PPD-CIDE y México Unido Contra la Delincuencia, 2022). La mitad
de las funciones han sido trasladadas a los militares desde la administraciéon
publica durante el actual gobierno. La gestion militar implica mayor opa-
cidad y menor rendicién de cuentas, sin que existan evidencias de la mayor
honestidad de los gestores castrenses.

Para 2022, la suma del presupuesto de la Secretaria de Seguridad Ciu-
dadana, de la Marina, de la Guardia Nacional y de la Secretaria de la De-
fensa Nacional, superaba los 230,000 millones de pesos. Se trataba del se-
gundo presupuesto mas alto de la administraciéon, mas que la pension de
adultos mayores, y mayor al presupuesto educativo y de salud.?

% Accién de inconstitucionalidad 137/2022, promovida por senadoras y senadores de
la LXV Legislatura del Congreso de la Unién, demandando la invalidez del decreto por el
que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal; Ley de la Guardia Nacional; Ley Orgéanica del Ejército y Fuerza Aérea
Mexicanos, y Ley de Ascensos y Recompensas del Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos, en
materia de Guardia Nacional y Seguridad Puablica, Diario Oficial de la Federacion, 9 de septiem-
bre de 2022, disponible en: Attps://www?2. s¢in.gob.mx/juridica/engroses/cerrados/Publico/ Proyec-
to/AI137-2022PL.pdf (fecha de consulta: 22 de septiembre de 2023).

29 Arista, Lidia, “Mas poder y més dinero: fuerzas armadas con el segundo presupuesto
mas alto”, Expansion, 18 de julio de 2022, disponible en: Attps://politica.expansion.mx/mexi-
€0/2022/07/18/mas-poder-y-mas-dinero-fuerzas-armadas-el-segundo-presupuesto-mas-alto (fecha de
consulta: 22 de septiembre de 2023).
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ITI. CONCLUSIONES

Mas alla de su inconstitucionalidad, los tres lustros de presencia militar en
tareas de seguridad publica, que han derivado en el desmantelamiento de los
cuerpos civiles y han dado pretexto para que los gobiernos estatales abdiquen
de sus responsabilidades en materia de seguridad, han sido un gran fracaso
que, sin embargo, tres gobiernos sucesivos han mantenido. El despliegue del
Ejército ha sido el principal subterfugio para evitar la construccién institucio-
nal necesaria que permita contar con un sistema de seguridad y justicia basa-
do en el orden juridico en lugar del antiguo arreglo de venta de protecciones
particulares y negociacién de la desobediencia.

Visto en el mediano plazo, lo que esta ocurriendo es un proceso de rene-
gociacion politica del papel de las fuerzas armadas en el Estado mexicano.
Durante mucho tiempo los politicos y los académicos dimos por hecho que
el pacto de 1946, momento inicial de la época clasica del régimen del PRI,
habia resuelto el asunto de la subordinacion de las fuerzas armadas al poder
civil y al orden constitucional. Empero, aquel fue un pacto que establecié el
papel que les correspondia en el régimen del PRI: dejaron de ser un actor
deliberante en la sucesion presidencial a cambio de asumir la gestiéon de la
venta de protecciones a los mercados clandestinos y de un manto protector
que les garantiz6 impunidad y cubri6 sus corruptelas, mientras se exaltaba
su caracter glorioso y patriético en las ceremonias oficiales y en los progra-
mas de estudios de la escuela publicas.

Pero el régimen del PRI llegd a su fin y la transicion fallé en no atender
la necesaria reforma de las fuerzas armadas para adecuarlas a la democra-
cia constitucional en ciernes. Ese fallo condujo a un proceso de renegocia-
cion en el cual las fuerzas armadas han logrado imponer sus condiciones
a los ltimos tres presidentes y han obtenido una buena tajada del botin
presupuestal.

El problema es que la inseguridad y la violencia siguen rampantes,
mientras el poder politico y presupuestario adquirido por las fuerzas arma-
das sera cada vez mas dificil de revertir, y su influencia politica serd cada vez
mayor. Si la existencia de secretarios de Estado militares ya era de suyo una
anomalia en una democracia constitucional, la gestion militar de amplias
zonas de la administraciéon puablica que no les corresponden ha aumentado
su capacidad de decision sobre diversos temas de las politicas pablicas. No
se trata de un problema menor si a lo que aspiramos es a la construcciéon
de un Estado democratico de derecho cada vez menos violento, pues no se
puede soslayar el nimio detalle de que la ventaja comparativa de las fuerzas
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armadas como organizaciones es, precisamente, la violencia. Es una ruta
que puede acabar por hundir al Estado de derecho y reinstaurar la arbitra-
riedad basada en la fuerza de las armas.

En la actualidad, la mayoria de los politicos de todos los partidos, empe-
zando por el presidente de la Republica, parecen aceptar como irremediable
la necesidad de contar con el Ejército y la Marina como actores indispen-
sables para garantizar la gobernabilidad en el pais. Es necesario, empero,
cuestionar por cuanto tiempo perdurara esta alianza, antes de que la milicia
considere prescindibles a los politicos civiles. El avance militar en tareas de
la gestién gubernamental que no le corresponden es muestra de un fracaso
de la politica a la hora de transitar del régimen de partido Gnico a la demo-
cracia. Se reformo el sistema electoral, pero no el Estado. No se construy6
el servicio civil profesional que hiciera viable la alternancia pluripartidista
en el poder sin inestabilidad a cada cambio de gobierno. El resultado ha sido
el regreso de los militares, que son ahora quienes estan a punto de hacerse
con el botin, un gran negocio, a pesar de que la evidencia no muestre que son
mejores a la hora de dar resultados y con un enorme riesgo para el orden
constitucional que se ha ido deformando y debilitando.

Resulta especialmente preocupante que, mas alla de la evidente milita-
rizacion de la gestion publica, el presidente Lopez Obrador ha evidenciado
en su discurso una propension al militarismo, pues frecuentemente ha plan-
teado que las fuerzas armadas son mas honradas y eficaces que los servido-
res civiles. La idea subyacente en esta postura es que los valores y estructuras
militares son superiores a las civiles, lo que implica la aceptacion de que el
uso de la fuerza armada es la mejor forma de resolver problemas y que las
estructuras jerarquicas son una manera efectiva de conseguir resultados y
reducir los problemas de agencia. Esto se ha traducido en un desmantela-
miento progresivo del escaso servicio publico civil que se habia desarrollado
en México por gestion castrense, sin que se haya modificado en la mayor
parte de la administracién publica el sistema de botin.

Con la pretension de llevar a cabo un cambio de régimen en México, el
presidente Andrés Manuel Loépez Obrador ha emprendido una demolicién
de buena parte de la administraciéon publica. En su lugar van quedando s6lo
huecos en funciones que el Estado ha dejado de realizar o las tareas han sido
asumidas por las fuerzas armadas. El gobierno, en nombre de la austeridad,
del combate a la corrupcion o del desmantelamiento del neoliberalismo, ha
puesto en riesgo o desaparecido organismos que habian adquirido el carac-
ter de servicios publicos profesionales relativamente despolitizados, en me-
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dio de una maquinaria estatal que histéricamente ha funcionado como un
botin para el reparto politico del empleo y los recursos pablicos.
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CAPITULO SEGUNDO

EL PROCESO DE MILITARIZACION EN MEXICO.
APUNTES DESDE LA POLITICA INTERNACIONAL

Sandra Kanety ZAVALETA HERNANDEZ*

SUMARIO. 1. Introduccion: la militarizacién como fundamento de or-
den global. 11. EI proceso de militarizacion en México. 111. Conclusiones.
IV. Bibliografia.

I. INTRODUCCION: LA MILITARIZACION
COMO FUNDAMENTO DE ORDEN GLOBAL

De todos los factores que posibilitan la (re)produccion del sistema dominan-
te, y que producen a su vez una enorme desigualdad en la sociedad inter-
nacional y en las relaciones de poder que la sustentan, el militar se vuelve
fundamental. La militarizacion, manifestada de manera mas evidente, pero
no exclusiva en la guerra, el conflicto armado o en la carrera armamentista,
se ha configurado a lo largo de la historia del capitalismo como una de las
estrategias mas eficaces para sostener la expansion constante del capital, por
un lado, y la hegemonia de diversos sujetos dentro de la dinamica de poder
prevaleciente, por otro.

Aunque la militarizaciéon de la sociedad internacional data de siglos
atras, puede afirmarse que desde el siglo XX (especialmente como con-
secuencia de la Segunda Guerra Mundial) el mundo ha padecido un pro-
ceso de militarizacién mucho mas dindmico, acelerado y complejo. Asi, el
gasto militar, la producciéon de armamento, convencional o de destruc-
cién masiva, junto con la presencia y expansion permanente de tropas mi-

* Doctora en Ciencias Politicas y Sociales, con orientaciéon en Relaciones Internaciona-
les por la Universidad Nacional Auténoma de México.
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litares en maltiples territorios del mundo —incluidos los espacios de carac-
ter pablico— son sélo algunos elementos que estan presentes en el tablero
internacional y que vuelven al espacio global y local en uno cada vez mas
violento y desigual.

En la década de los cuarenta del siglo pasado, el orden de la Guerra Fria
se estructurara, de hecho, a través de la instauracion de diferentes meca-
nismos militares que, junto con los econémicos y politicos, seran utilizados
como estrategias de contencion y disuasion dirigidos desde Estados Unidos
y la Unién Soviética hacia el resto del mundo. La creacién de alianzas y
pactos de seguridad establecidos alrededor de practicamente todo el mun-
do, por ejemplo, sera uno de los rasgos mas evidentes de la creciente mili-
tarizacion como fundamento de la disputa hegemoénica entre ambos paises.
Junto con la carrera armamentista, caracterizada por la incesante creacién
de nuevas y mejores armas, ya no sélo convencionales sino ahora de carac-
ter nuclear, diversos acuerdos de “seguridad colectiva” serian instaurados
geoestratégicamente a lo largo y ancho del planeta.

En América, en el area de influencia inmediata de Estados Unidos,
se establecié el Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca en 1947;
dos afios después, la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte en Eu-
ropa Occidental; en el Pacifico del Sur, el Tratado de Seguridad del Paci-
fico en 1951; en Asia Suroriental, la Organizacion del Tratado del Sudeste
de Asia en 1954, y la Organizacién del Tratado de Asia Central en 1959.
La URSS, como respuesta a la adhesion de Alemania Federal a la OTAN;
en mayo de 1955, formaria la Organizacién del Tratado de Varsovia ese
mismo ano.

Por su parte, el monopolio del poder nuclear concentrado en cinco
Estados hasta entonces (Estados Unidos, Unién Soviética, Francia, Reino
Unido y China) y los enormes esfuerzos que destinaron principalmente las
dos superpotencias a los asuntos de seguridad y defensa “colectivas” (in-
vestigacion cientifica y tecnologica, creacion y compra de armas conven-
cionales y nucleares, ocupacion territorial en espacios geoestratégicos en
todos los continentes, la exploraciéon del espacio exterior, el financiamien-
to de guerras, conflictos armados, dictaduras, etcétera) condujo a que, en
la practica, la “seguridad internacional” descansara en la militarizacion
mundial bajo el control de los polos, con la intencién de contener y disua-
dir al opuesto. De esta manera, la implementacién de soluciones militares
para contrarrestar las amenazas externas de los enemigos potenciales dio
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como resultado, paraddjicamente, niveles de inseguridad global' nunca
vistos en todos los rincones del planeta, pero sobre todo en aquellos terri-
torios con menor poder.

Mientras que Estados Unidos y la Unién Soviética —y en menor medi-
da sus aliados, Francia, Reino Unido y China— se beneficiaban econémica
y politicamente de ello, los otros (paises latinoamericanos y esos que iban
ganando su independencia en Asia y Africa) participaban dentro de este
proceso como proveedores de materias primas, —petroleo, mercurio, cro-
mo, titanio, etcétera—, o como mercados para colocar la producciéon arma-
mentista, dando pie con ello, por ejemplo, a la profundizacién de conflictos
internos, de la mano, ademas, de la agudizacion del grado de dependencia
hacia los hegemones en practicamente todos los sentidos.

En menos de quince afios (1945-1959) los Estados Unidos y la Unién
Soviética habian establecido estratégicamente alianzas, bases, programas de
cooperaciéon o de ayuda —bilaterales y regionales—, todos ellos de indole
militar, en mas de 50 Estados alrededor del planeta.” Lejos de funcionar
como instrumentos efectivos de seguridad colectiva, todos ellos serian efi-
caces mecanismos de control, dominacién y disciplinamiento,* incluso des-
pués de la implosion de la URSS y de la desarticulacion del socialismo real.

Con el fin de la Guerra Fria, en los noventa, las alianzas militares, la
carrera de armamentos, la guerra, los conflictos armados, la ocupacion, en-
tre otros, permanecieron como un rasgo permanente en el “nuevo orden”.
Salvo la disolucion de la Organizacion del Pacto de Varsovia, las estructuras
de poder militar se mantendrian vigentes. Aunque en efecto, la desaparicion
del socialismo facilité la remocién de algunos de los remanentes estructura-
les edificados en la bipolaridad y, con ello, la disminuciéon de la amenaza a

I Pefia, Roberto, “La nueva dimensién de la seguridad internacional”, Compilacién de

lecturas para la discusion de las relaciones internacionales contempordneas, México, UNAM, 1998,
p- 77.

2 Por ejemplo, entre 1950 y 1960, el 60% de la ayuda estadounidense dirigida a los
aliados capitalistas era de indole militar. James, Nathan y James, Oliver, United States Foreign
Policy and the World Order, Harper Collins, 1989, p. 180, citado en Gonzalez Jiménez, Ménica,
La Guerra Fria y el nuevo orden mundial: conflictos, seguridad y paz internacional, tesis de doctorado,
Meéxico, UNAM, 1999, p. 42, disponible en: Attp://1532.248.9.195/pd1999/266855/Index.
html.

3 Debe tomarse en cuenta que para la época no eran més de 60 los territorios indepen-
dientes en la sociedad internacional constituidos como Estados.

* En mas de una ocasién, dichos tratados demostraron estar por encima de los llamados
“Intereses colectivos”. Baste mencionar la violacién al Tratado Interamericano de Asistencia
Reciproca durante el conocido conflicto de las Malvinas en el que Estados Unidos tomaria
partido a favor de Gran Bretafia en detrimento de Argentina.
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la seguridad internacional mas importante —la guerra nuclear—,’ la mili-
tarizaciéon contintia siendo considerada parte fundamental en la estrategia
hegemonica capitalista.

Como componente clave en la configuracién de las relaciones de poder
en sus diferentes escalas, la militarizacion se imbrica, asi, como un elemento
vital que busca resguardar la seguridad de los intereses politicos, corpora-
tivos o culturales de las formas de dominacion y de los sujetos dominantes,
y garantizar la produccion del consenso social necesario para mantener,
reproducir y ampliar la propia hegemonia.’

Asi, la militarizacién se vuelve parte de un “proceso discursivo que
implica un cambio en las creencias y valores sociales generales en formas
necesarias para legitimar el uso de la fuerza”,” en donde elementos como
la seguridad, por ejemplo, se significan y se traducen en practicas violen-
tas encaminadas al resguardo y consecucion de intereses de las élites para
seguir manteniendo la logica circular de la militarizaciéon. En sociedades
que juegan un papel de subordinacién frente a un sujeto dominante, esto
puede verse en la imposicion de visiones y praxis de seguridad —altamente
utiles para los sujetos hegemonicos—, que no necesariamente responden
a los riesgos, amenazas o prioridades de las sociedades en donde se imple-
mentan.

Situar a la militarizacién como parte de una estructura sistémica es im-
portante para comprender, entonces, cOmo es que €sos sujetos no hegemo-
nicos son insertos en practicas de dominacién y control por esos otros que
encuentran en la produccién de arsenales, de ejércitos, en la apropiacion de
territorios y espacios (repletos de recursos naturales y materias primas), o en
la apropiacion cultural y el despojo, los elementos necesarios para su propia
supervivencia.

La militarizaciéon que ha sufrido nuestro pais es parte de todo un proce-
so de estructuracion de poder global y, claro esta, de un proceso que guarda
relacion directa con la vecindad geografica que tenemos con Estados Uni-

5 Knigth, W. Andy, “Las Naciones Unidas y la seguridad internacional”, en Rosas, Ma-
ria Cristina (coord.), Gooperacin y conflicto en las Américas. Seguridad hemisférica: un largo y sinuoso
camino, México, UNAM, 2016, pp. 301-303.

% Rico Becerra, Cesari Irwing, Hegemonia, geopolitica y militarizacién de Estados Unidos en la
segunda década del siglo XXI: hacia una nueva geografia de la militarizacion mundial, México, UNAM,
tesis doctoral, Programa de Posgrado en Ciencias Politicas y Sociales, 2023 (investigaciéon en
proceso).

7 Lutz, Catherine, “Making War at Home in the United States: Militarization and the
Clurrent Crisis”, American Anthropologist, vol. 104, nam. 3, 2002, p. 723, disponible en: Aitps://
www.jstor.org/stable/3567250.
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dos, una potencia militar mundial que ha participado en la edificacién de
esa estructura y que se ha beneficiado constantemente del andamiaje militar
que ella misma ha producido.

II. EL PROCESO DE MILITARIZACION EN MEXICO

Recientemente, en México se ha generado un amplio debate sobre el feno-
meno de la militarizacion, debido, principalmente, a una creciente presen-
cia militar en el territorio. Este proceso ha implicado la participacion activa
y constante de las fuerzas armadas en tareas de seguridad publica, un rol
que tradicionalmente habia sido atribuido a las fuerzas civiles encargadas de
mantener el orden interno.

El proceso de militarizacién que se vive actualmente en nuestro pais,
sin embargo, no es nuevo ni ajeno a la dinamica internacional, ni mucho
menos a la politica securitaria de Estados Unidos. Ya durante la Guerra Fria,
México se vio fuertemente influenciado por la disputa bipolar sostenida en-
tre nuestro vecino del norte y la Unién Soviética, lo que condujo a que el
pais, junto con otros en América Latina, considerados parte de la esfera de
influencia capitalista, quedara inserto en la dinamica geopolitica de la bipo-
laridad. De esta manera, la militarizacién del territorio, tanto en términos
de la presencia militar extranjera como del fortalecimiento de las fuerzas
armadas internas o de definicion de las agendas de seguridad, fue impuesta
desde fuera, pero aceptada por los gobiernos en turno.

Con la idea de combatir al “enemigo comunista”, la doctrina de segu-
ridad nacional de Estados Unidos posibilit6 que durante los afios sesenta se
ejecutaran una serie de politicas de seguridad apoyadas a su vez en estrate-
glas y mecanismos militares en diversos territorios del mundo. En América
Latina, particularmente, la doctrina funcion6 como mecanismo de conten-
ci6én y disuasion, y se materializo, por ejemplo, en la imposicién de dictaduras
o en la ejecucion de estrategias contrainsurgentes para combatir comunistas,
perseguir desertores, someter a las poblaciones o contener estallidos sociales
en contra de los gobiernos que, esta de mas decirlo, guardaban una estrecha
relacién y entendimiento con el gobierno estadounidense.?

Meéxico, por su parte, ha sostenido una estrecha relacién con Estados
Unidos, practicamente desde sus origenes, empero, la influencia norteame-

Zuluaga Robledo, Juan Manuel, Doctrina de seguridad nacional: su_férrea aplicacion en Amé-
rica Latina y Brasil, tesis, Universidad Pontificia Bolivariana, 2014, disponible en: Attp://hdl.
handle.net/20.500.11912/2565.
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ricana comenzo a tener mayor presencia en el territorio nacional justamen-
te en la década de los sesenta, momento en el que la Guerra Iria se en-
contraba en su punto mas algido. Teniendo como contexto la Crisis de los
Misiles, y con la “revolucion comunista” alojada en Cuba (a escasa distancia
del hegemon capitalista), la seguridad —tanto de Estados Unidos como de
los territorios que consideraba parte de su area de influencia— seria no s6lo
prioritaria sino incluso vital.

El establecimiento de las relaciones militares entre México y Estados
Unidos se caracterizé asi por recibir o “intercambiar” asesoramiento, en-
trenamiento y equipamiento militar, lo que, dicho sea de paso, contribuyé
significativamente a la modernizacion y fortalecimiento de las fuerzas ar-
madas mexicanas. ?

En la practica, esta nueva orientacion de la “seguridad nacional” en
nuestro pais

implic6 un creciente involucramiento de los militares en la recoleccion de
informacion politica de inteligencia en contra de grupos subversivos existen-
tes'® y de otros percibidos como tales, e inclusive la participaciéon de elemen-
tos militares en grupos paramilitares para acabar con “grupos extremistas”; se
hizo norma una cooperacioén conjunta entre la policia, especialmente agentes
federales, y los militares (al tiempo que se creaba) una nueva comandancia
de zona y se establecieran tres nuevos batallones —infanteria, paracaidistas
y policia militar—, asi como una nueva compaiia de ingenieros de combate
en la Guardia Presidencial. A su vez, la mitad de las tropas del Ejército reci-
bieron nuevo armamento y la Fuerza Aérea adquirié 37 nuevos aviones de

Estados Unidos."!

Poco mas adelante, durante la presidencia de Lopez Portillo (1976-
1982), el apoyo a los grupos militares se fortalecid, lo que puede verse, por
ejemplo, en la ampliacién de sus funciones en la seguridad ptiblica como vi-
gilantes de instalaciones de infraestructura estratégica en México, como las
plataformas petroleras.'? Ademas, durante el pentltimo afio de su mandato,
la Secretaria de la Defensa Nacional (instancia militar de mayor envergadu-
ra en temas de seguridad nacional en México) cred el Colegio de Defensa

9 Idem.

10 A conveniencia, para el Estado mexicano podian ser estudiantes, magisterio, sindica-
tos, campesinos, etcétera.

" Sandoval Palacios, Juan Manuel, “Militarizacién, seguridad nacional, seguridad pi-
blica en México”, Revista Espiral, vol. 6, nam. 18, 2000, p. 196, disponible en: Attps://wwew.
redalyc.org/pdf/138/13861800.pdf.

2 Idem.
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Nacional mientras que la Secretaria de Marina constituy6 el Centro de Es-
tudios Superiores de Mando y Seguridad Nacional, lo que dio muestra de
la institucionalizacién (y legitimacion) de la militarizacion en el territorio."”

Para finales de los ochenta y principios de los noventa, a pesar de los
logros alcanzados en ciencia, tecnologia, artes o industria (militar, sobre
todo), los problemas politicos, sociales y econéomicos en la Unidon Soviética
y en el bloque socialista (agravados por la fallida invasion militar a Afganistan
en 1979 y las enormes pérdidas que ello significd), condujeron a su insos-
tenibilidad como potencia, lo que propicid, entre otras cosas, que Estados
Unidos llevara a cabo una reestructuraciéon en sus discursos y practicas de
seguridad. La implosion del hegemon socialista obligo a la “potencia vence-
dora” de la Guerra Fria a construir nuevos enemigos y nuevas amenazas a la
seguridad “internacional” frente al agotamiento del discurso anticomunista.
En el caso de América Latina, y claro esta de México, el trafico de estupefa-
cientes ocuparia, aunque no exclusivamente, ese lugar.

En este contexto, puede observarse un creciente papel de los militares
en los programas antinarcéticos y en los conflictos centroamericanos, en
particular en Guatemala, lo que condujo a que se estableciera una presencia
militar mas robusta en la frontera sur de México a lo largo del mandato de
Miguel de la Madrid (1982-1988). De la mano, la presencia publica de los
cuerpos militares se hizo mas notable en los desfiles civiles; en los discursos
presidenciales, términos como “piedra angular” de la estabilidad interna y
“guardian” de la sociedad, eran mucho mas comunes al referirse a los mi-
litares."

Si bien la historia del combate contra el narcotrafico en el territorio
tiene sus raices en las primeras décadas del siglo XX, sera en las de 1970 y
1980 cuando Estados Unidos coloque a México entre uno de sus objetivos
principales, debido a que nuestro pais dejaba de ser sélo un territorio de
transito para convertirse también en un productor de drogas. Como resul-
tado de la colaboracion bilateral se establecié en México una lucha perma-
nente contra la producciéon y distribucién de narcéticos, la cual seria soste-
nida por la Secretaria de la Defensa Nacional (Sedena) y la Procuraduria

13 Ibidem, p. 197.

M Tan s6lo en 1980 los gastos soviéticos encaminados a la guerra con Afganistan ascen-
dieron a 178 millones de délares; en 1985 a 292 millones de délares, y para 1995 mas de 320
millones de délares. Gonzalez Jiménez, Monica, La Guerra Fria y el nuevo orden mundial: conflictos,
seguridad y paz internacional, cit.

15 Sandoval Palacios, Juan Manuel, “Militarizacion, seguridad nacional, seguridad pabli-
ca...”, op. cit., p. 196.
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General de 1a Reptblica (PGR) por parte de México, y por parte de Estados
Uniodos, la DEA (Administracién de Control de Drogas).'®
Al paso del tiempo,

los grupos delictivos dedicados al narcotrafico comenzaron a crecer y a ga-
nar un mayor poder y capacidad operativa. Esto dio paso a la formacion de
los primeros carteles de la droga en México, los cuales empezaron a entablar
relaciones con otras células criminales del continente. Ante este panorama, el
gobierno estadounidense, encabezado por Ronald Reagan, ejerci6 una ma-
yor presion sobre México para llevar a cabo acciones mas contundentes. La
presion politica norteamericana, que muchas veces se traducia en un chantaje
econémico, llevé a intensificar las acciones del gobierno mexicano durante la
administracion del presidente Miguel de la Madrid Hurtado. 7

Con la llegada al poder de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), la
agenda bilateral de seguridad apenas se modifico. El narcotrafico continué
figurando como un problema central de seguridad nacional (mas que de
salud puablica), pero ahora categorizado como una amenaza que requeria
de la guerra para enfrentarla. Durante el quinto informe de su gobierno, el
entonces presidente hacia saber a las camaras de representantes y al pueblo
lo siguiente:

Creamos el Instituto Nacional para el Combate a las Drogas, organismo ca-
paz de realizar, con la tecnologia y los métodos mas modernos, esta vital tarea
en favor de México. Reitero, ésta es una lucha soberana sin descanso; pero el
triunfo definitivo no lo encontraremos sélo dentro de nuestras fronteras, sino
en la adecuada cooperacion internacional. Mientras el mercado de consumo
proporcione utilidades y ganancias tan elevadas, el combate a estas orga-
nizaciones seguira imponiendo a nuestra sociedad costos altisimos. México

16" A lo largo de su existencia, la Administracién ha sido sefialada por diversas contro-
versias. En el caso de México, una de las mas importantes refiere al secuestro de Humber-
to Alvarez Machain, mexicano que, luego de su secuestro, fue llevado a Texas acusado de
secuestrar y asesinar a Enrique Camarena (agente de la DEA infiltrado en México como
parte de las tareas antidrogas dirigidas por esta agencia estadounidense). Luego de algunas
investigaciones, se supo que quienes secuestraron a Camarena habian sido contratados por
la propia DEA a cambio de 20,000 délares y que siete de los secuestradores habian cambia-
do su residencia a Estados Unidos y recibido una pensién mensual. Archivo General de la
Nacioén, Los afios germinales de la politica de guerra contra las drogas en México, 27 de febrero de 2022,
disponible en:  Attps://www.gob.mx/agn/es/ articulos/los-anos-germinales-de-la-politica-de-guerra-
contra-las-drogas-en-mexico’idiom=es.

7 Idem.
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promueve la discusion de este problema en foros mundiales para que, en la

cooperacion respetuosa, avancemos en esta guerra comun. '8

Por si el problema del trafico de estupefacientes fuera poco, cast al tér-
mino del mandato, el salinismo tuvo que enfrentar otra amenaza a la seguridad
“nacional”: una “guerrilla” armada en el sur del pais. Asi pues, el 1 de enero
de 1994, el Ejército Zapatista de Liberaciéon Nacional (EZLN), organiza-
ci6n politico-militar constituida mayoritariamente por indigenas tzeltales,
tzotziles, choles, tojolabales y mames, se levantaba en armas frente al go-
bierno, obligando al Estado a fortalecer su andamiaje militar con apoyo del
gobierno de Estados Unidos.

En la Primera Declaracion de la Selva Lacandona, los zapatistas comu-
nicaban al pueblo y al gobierno lo siguiente:

iHoy decimos basta! ...emitimos la presente al Ejército federal mexicano,
pilar basico de la dictadura que padecemos, monopolizada por el partido en
el poder. Rechazamos de antemano cualquier intento de desvirtuar la justa
causa de nuestra lucha acusandola de narcotrafico, narcoguerrilla, bandidaje
u otro calificativo que puedan usar nuestros enemigos. Nuestra lucha se apega
al derecho constitucional y es abanderada por la justicia y la igualdad.

Por lo tanto, y conforme a esta Declaracién de guerra, damos a nuestras
fuerzas militares del Ejército Zapatista de Liberaciéon Nacional las siguientes
ordenes: avanzar hacia la capital del pais venciendo al Ejército federal mexi-
cano, protegiendo en su avance liberador a la poblacion civil y permitiendo a
los pueblos liberados elegir, libre y democraticamente, a sus propias autorida-
des administrativas. Iniciar juicios sumarios contra los soldados del Ejército
federal mexicano y la policia politica que hayan recibido cursos y que hayan
sido asesorados, entrenados, o pagados por extranjeros, sea dentro de nuestra
nacién o fuera de ella, acusados de traicion a la patria, y contra todos aquellos
que repriman y maltraten a la poblacion civil y roben o atenten contra los
bienes del pueblo.

Pueblo de México: nosotros, hombres y mujeres integros y libres, estamos
conscientes de que la guerra que declaramos es una medida tltima pero jus-
ta. Los dictadores estan aplicando una guerra genocida no declarada contra
nuestros pueblos desde hace muchos anos, por lo que pedimos tu participa-
cién decidida apoyando este plan del pueblo mexicano que lucha por “tra-
bajo, tierra, techo, alimentacion, salud, educacién, independencia, libertad,
democracia, justicia y paz”. Declaramos que no dejaremos de pelear hasta

18 Salinas de Gortari, Carlos, Quinto Informe de Gobierno, 1993, p. 1075, disponible
en: http://revistas.bancomext.gob.mx/rce/magazines/252/11/RCE1 1.pdf.
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lograr el cumplimiento de estas demandas basicas de nuestro pueblo forman-

do un gobierno de nuestro pais libre y democratico.'”

A partir de ese momento, mandos superiores y una cantidad significa-
tiva de tropas mexicanas recibieron entrenamiento contrainsurgente bajo
la direccién del ejército de Estados Unidos en la entonces Escuela de las
Américas (una institucién militar de entrenamiento del ejército de Estados
Unidos), hoy Instituto del Hemisferio Occidental para la Cooperaciéon en
Seguridad (WHINSEC, por sus siglas en inglés), estableciendo la erradica-
ci6n de la guerrilla como su mandato principal. Para lograrlo,

la cpula militar puso en marcha una profunda reestructuracion de las fuerzas
armadas, cuya maxima prioridad (era) integrar comandos de élite adiestrados
para realizar operaciones en areas urbanas y suburbanas, asi como actuar en
desierto, montana y selva. Segin un documento confidencial elaborado por
la Secretaria de la Defensa Nacional, en el corto y mediano plazos, las fuerzas
armadas del pais centrarian sus tareas en (las dos amenazas mas importantes
para el pais): la contrainsurgencia y la lucha antinarcéticos.?’

Con esto en mente, en 1995 el Estado Mayor de la Defensa Nacional
publicé el Manual de guerra irregular. Tomo I1. Operaciones de contraguerrilla o restau-
racién del orden, en donde se establecian “las normas de empleo y operacion de
las pequefias unidades en las operaciones de contraguerrilla o restauracion
del orden, que realizan las fuerzas armadas en o de una invasién o en contra

de transgresores de la ley que empleen tacticas de guerrilla”.?!

Cabe destacar que la estrategia planteada por el Estado dentro de dicho
documento dejaba entrever la estrecha relaciéon entre militares y grupos pa-

ramilitares, pues se entendia que las operaciones de contraguerrilla podian
estar integradas tanto por unidades de personal militar como civil para

localizar, hostigar y destruir a fuerzas integradas por enemigos y traidores a la
patria que conducen operaciones militares con tacticas de guerrilla; ademas
se comprenden dos diferentes formas de operaciones: A. Operaciones para
controlar a la poblaciéon civil y B. Operaciones tacticas de contraguerrilla. En
este sentido, dentro del Manual se establecié que la primera forma no es una

19" Comandancia General del EZLN, Primera declaracién de la selva Lacandona, 1 de
enero de 1994, disponible en: Atlps://enlacezapatista.ezln.orgmx/1994/01/01/primera-declara-
clon-de-la-selva-lacandona/.

20 Sandoval Palacios, Juan Manuel, “Militarizacion, seguridad nacional, seguridad publi-
ca...”, at., p. 198.

2l Estado Mayor de la Defensa Nacional, Manual de Guerra Irregular Tomo II. Operaciones de
contraguerrilla o restauracion del orden, México, Editorial Estado Mayor de la Defensa Nacional,
1995, p. 1.
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operacion militar clasica, por lo que puede ser conducida por personal civil
o militarizado, aunque dirigido, asesorado y coordinado por el comandan-
te militar del area, mientras que las operaciones tacticas de contraguerrilla
son conducidas por unidades militares y militarizadas.?> Como resultado de
esta estrategia, para el afio 1999 operaban ya 12 grupos paramilitares en 20
municipios del estado de Chiapas (entidad federativa en donde emergi6 el

EZLN).%

Gran parte de los discursos gubernamentales, ampliamente reprodu-
cidos por los medios de comunicacion, hicieron parecer que la guerrilla
zapatista buscaba como fin ultimo la secesion territorial, lo que influyo in-
dudablemente en la nocién de seguridad nacional y sus prioridades. La Ley
de Seguridad Nacional,** establecida durante el mandato de Vicente Fox
(2000-2006), manifestdé esta preocupaciéon junto con otra que respondia,
nuevamente, a la coyuntura internacional: el terrorismo.

Luego de los ataques perpetrados en Estados Unidos en septiembre de
2001, era de esperarse que la seguridad (internacional, regional y, en el caso
de México, nacional) sufriera una reestructuracion significativa. La Ley de
Seguridad Nacional, instrumento juridico mas importante hasta la fecha en
materia de seguridad en México, respondia justamente al contexto y a los
intereses del vecino del norte, lo que hizo que fenémenos como el terroris-
mo, el trafico de armas nucleares, la rebelion, la secesion, entre otras, fueran

22 Idem.

% Entre los grupos paramilitares se encontraban: el Frente Civil, Los Tomates, Los
Platanos, Los Chentes, Priistas Armados, Los Punales, Alianza S. Bartolomé de los Lla-
nos, Los Quintos, entre otros. Galindo de Pablo, Adrian, “El paramilitarismo en Chia-
pas. Respuesta del poder contra la sociedad organizada”, Politica y Cultura, México, ntm.
44, 2015, p. 198, disponible en: https://www.scielo.orgmx/scielo.php?script=sci_arttext&pid
=80188-77422015000200009.

2 Cabe mencionar que el articulo 3o. de la Ley establece que por seguridad nacional se
entenderan las acciones destinadas de manera inmediata y directa a mantener la integridad,
estabilidad y permanencia del Estado mexicano, que conlleven a: I. La proteccién de la na-
ci6on mexicana frente a las amenazas y riesgos que enfrente nuestro pais; II. La preservacion
de la soberania e independencia nacionales y la defensa del territorio; III. EI mantenimiento
del orden constitucional y el fortalecimiento de las instituciones democraticas de gobierno;
IV. El mantenimiento de la unidad de las partes integrantes de la Federaciéon sefialadas en
el articulo 43 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; V. La defensa
legitima del Estado mexicano respecto de otros Estados o sujetos de derecho internacional; y
VI. La preservacion de la democracia, fundada en el desarrollo econémico social y politico
del pais y sus habitantes. Diario Oficial de la Federacion, Ley de Seguridad Nacional de 2005.
Por la cual se expide la Ley de Seguridad Nacional y se reforma el articulo 50 bis de la Ley
Organica del Poder Judicial de la Federacion, p. 2, disponible en: Attps://www.diputados.gob.
mx/LeyesBiblio/ref/Isn.him.

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



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://tinyurl.com/ymjyavfu
48 SANDRA KANETY ZAVALETA HERNANDEZ

consideradas amenazas prioritarias para el Estado mexicano y la nacién.
Para los efectos de esta Ley, pueden considerarse amenazas a la seguridad
nacional:

I. Actos tendentes a consumar espionaje, sabotaje, terrorismo, rebelion, trai-
cion a la patria, genocidio, en contra de los Estados Unidos Mexicanos dentro
del territorio nacional; II. Actos de interferencia extranjera en los asuntos na-
cionales que puedan implicar una afectacion al Estado mexicano; III. Actos
que impidan a las autoridades actuar contra la delincuencia organizada;
IV. Actos tendentes a quebrantar la unidad de las partes integrantes de la Fe-
deracion, senaladas en el articulo 43 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos; V. Actos tendentes a obstaculizar o bloquear operaciones
militares o navales contra la delincuencia organizada; VI. Actos en contra de
la seguridad de la aviacion; VII. Actos que atenten en contra del personal di-
plomatico; VIII. Todo acto tendente a consumar el trafico ilegal de materiales
nucleares, de armas quimicas, bioldgicas y convencionales de destruccion ma-
siva; IX. Actos ilicitos en contra de la navegacion maritima; X. Todo acto de
financiamiento de acciones y organizaciones terroristas; XI. Actos tendentes
a obstaculizar o bloquear actividades de inteligencia o contrainteligencia;
XII. Actos tendentes a destruir o inhabilitar la infraestructura de caracter es-
tratégico o indispensable para la provision de bienes o servicios pablicos.”’

La Ley de Seguridad Nacional fue (y es) de tal importancia que desde
entonces cobija todos los programas para la seguridad nacional, que son
los documentos rectores de la politica de seguridad en México. El primero
de ellos, establecido en el 2009 durante el periodo presidencial de Felipe
Calderén (2006-2012), y en estrecha concordancia con las prioridades de
seguridad que tiene Estados Unidos, enuncia cinco amenazas: /) delincuen-
cia organizada, 2) narcotrafico, 3) grupos armados, 4) terrorismo y 9) fron-
teras.?® Por su parte, el Programa para la Seguridad Nacional. Una politica
multidimensional para México en el siglo XXTI (2014-2018), ya bajo la di-
reccion del presidente Enrique Pena Nieto (2012-2018), enuncia también
cinco amenazas: /) desastres naturales y pandemia, 2) delincuencia organi-
zada transnacional, 3) ciberseguridad, 4) fronteras, mares y flujos migrato-
rios, y 5) terrorismo y armas de destrucciéon en masa.”

B Idem.

25 Diario Oficial de la Federacion, Programa para la Seguridad Nacional 2009-2012, 20 de
agosto de 2009, disponible en: Attps://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5106082&
Jecha=20/08/2009#gsc.tab=0.

27" Diario Oficial de la Federacién, Programa para la Seguridad Nacional 2014-2018. Una

politica multidimensional para México en el siglo XXI, 30 de abril de 2014, disponible en:
hitps://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5542824&fecha=50/04,/2014#gsc.tab=0.
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Mas alla del debate que puede generarse sobre si estas son amenazas
prioritarias para México o no, es menester mencionar que en ambos docu-
mentos se afirma que la seguridad nacional y el combate a dichas amenazas
“requiere del empleo de recursos de fuerza militar de Estado para su aten-
ci6n”, lo que ha justificado el uso excesivo de la fuerza militar para atender
problematicas o fenémenos que requieren atencioén integral (no solo militar
o policial) y que incluso pueden agravarse con la implementacién de estra-
tegias militares. %

De hecho, la incorporacion de las fuerzas militares en tareas de seguri-
dad publica, como el combate a las drogas y al delito, no hizo sino agravar
la situacion de violencia en México. La estrategia llevada a cabo por el pre-
sidente Felipe Calderén a partir de 2006 ha aumentado el niumero de victi-
mas humanas y el delito, al tiempo que se ha incrementado el poder de los
carteles y grupos delictivos, como asi se muestra en las siguientes graficas.

GRAFICA 2. TOTAL DE DEFUNCIONES POR HOMICIDIO
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FUENTE: elaboracién propia con cifras del Instituto Nacional de Estadistica y Geo-
grafia (INEGI). EI 2023 sélo refleja los homicidios registrados entre enero y junio del
afo.

%8 Ejemplo de ello es la politica migratoria que el gobierno mexicano ha implementado,

desde hace algtn tiempo, en la frontera sur (para detener las olas migrantes provenientes de
Centroamérica, principalmente) y en la frontera norte (para controlar o restringir el paso
migratorio hacia los Estados Unidos). En cualquier caso, se deja ver el poco entendimiento
(y voluntad politica de las partes) sobre este fendmeno que tiene causales diversas (desigual-
dad, desempleo, pobreza, degradaciéon medioambiental, violencias, entre otras) y que no se
resolvera con represién o control militar.
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GRAFICA 3. DEFUNCIONES POR HOMICIDIO EN MEXICO
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FUENTE: elaboracion propia con cifras del Instituto Nacional de Estadistica y Geo-
grafia INEGI). El 2023 so6lo refleja los homicidios registrados entre enero y junio del
afo.

En sintonia, el mas reciente y vigente de los programas de seguridad
nacional, denominado “Plan Nacional de Paz y Seguridad (2018-2024)” fue
disefiado por el actual presidente Andrés Manuel Lopez Obrador y, aunque
a primera vista podria resultar innovador y pretender alejarse de la vision
tradicional de seguridad, cierto es que las practicas y estrategias hasta ahora
implementadas para atender las amenazas y los riesgos a la seguridad de las
y los mexicanos pueden cuestionarse, pues no se alejan de su componente
militar.

A la letra, el Plan de Paz y Seguridad establece como ejes rectores los
siguientes: /) erradicar la corrupcion y reactivar la procuracién de justicia;
2) garantizar empleo, educacion, salud y bienestar; 3) pleno respeto y pro-
mocién de los derechos humanos; 4) regeneracion ética de la sociedad;
5) reformular el combate a las drogas; 6) emprender la construccién de la
paz; 7) recuperacion y dignificacion de las carceles, y 8) seguridad publica,
seguridad nacional y paz.?

Si bien es un programa que posee una perspectiva integral y multidi-
mensional de la seguridad (derechos humanos, educacion, salud, etcétera),
cierto es que en €l prevalece una visién arquetipica de la seguridad puablica,

29 Lopez Obrador, Andrés Manuel, “Plan Nacional de Paz y Seguridad 2018-2024”,
2018, pp. 4-18, disponible en: https://lopezobradororgmx/wp-content/uploads/2018/11/
PLAN-DE-PAZ-1V-SEGURIDAD_ANEXO.pdf-
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nacional y de la paz, pues atin considera al elemento militar en su estrategia.
De esta manera, aunque se reconoce que la militarizacién no ha sido la me-
jor arma para frenar las amenazas en el pais (como estrategia implementada
particularmente desde 2006 en la “guerra contra el narcotrafico” impulsada
por Felipe Calderon), hoy continda justificandose la utilizacion de las fuer-
zas militares en tareas de seguridad publica. Los apartados @) “Repensar
la seguridad nacional y reorientar a las fuerzas armadas”, y 4) “Creacion de la
Guardia Nacional”, del programa, son claros al respecto:

Cuando se involucré a las Fuerzas Armadas en el combate a la delincuencia
(en el periodo calderonista) se argumenté que era una medida temporal...
Pero en este lapso los gobernantes no avanzaron y hoy las fuerzas publicas
civiles se encuentran incapacitadas para cumplir su tarea de prevenir y com-
batir el delito... Debe admitirse con toda franqueza que, dada la descompo-
sicion y la ineficacia de las corporaciones policiales, resultaria desastroso re-
levar a las fuerzas armadas de su encomienda actual en materia de seguridad
publica, pues constituyen las instituciones mas confiables para mantenerla,
a pesar de que no fueron concebidas para ello, y pese a las distorsiones y el
desgaste institucional que experimentan en las calles...

Estas circunstancias llevan a proponer que, sin abandonar sus misiones
constitucionales de velar por la seguridad nacional y la integridad territorial
del pais... nuestras fuerzas armadas participen en la construccion de la paz
por medio de un papel protagénico en la formacion, estructuracion y capa-
citacion de la Guardia Nacional, la cual deberia asumir las funciones de pre-
servacion de las instalaciones estratégicas y la proteccion civil a nivel federal
en todas sus facetas. ..

Los efectivos de ese cuerpo provendran de la (extinta) Policia Federal
(de formacion civil), y adicionalmente se convocara a civiles y a elementos de
tropa para que se integren a la formacién de nuevos elementos, los cuales
recibiran formacién y adiestramiento en planteles militares, de acuerdo a un
plan elaborado por las secretarias de Defensa Nacional, Marina, Goberna-
ci6n y Seguridad Ciudadana... La Guardia Nacional quedara expresamente
encargada de prevenir y combatir el delito en todo el territorio nacional y
estara dotada de la disciplina, la jerarquia y el escalafon propios de las fuerzas
armadas.®

39" Ibidem, pp. 15-17.
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GRAFICA 4. COMPOSICION DE LA GUARDIA NACIONAL EN 2023
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FUENTE: Programa de Seguridad Ciudadana, Universidad Iberoamericana.

El actual debate en México gira, precisamente, alrededor de tres ele-
mentos relacionados con el punto ocho del programa: la formaciéon militar
de la Guardia, no civil como se habia establecido; la cada vez mas activa
participaciéon de este nuevo cuerpo militar en tareas de seguridad nacional y
publica (sin que estén definidas claramente sus funciones y tareas), asi como,
muy importante, el ineficaz control de la violencia y el delito, ya que, lejos
de su disminucién, van en aumento.

México se enfrenta a altos niveles de inseguridad y de violencia tenien-
do mas de 35,000 homicidios registrados al aflo, un aumento significativo
desde 2006 (afio en el que inicia la “guerra contra el narco”). Desde enton-
ces, hay mas de 100,000 personas reconocidas como desaparecidas o no
localizadas.
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TABLA 1. DEFUNCIONES POR HOMICIDIO POR ANO DE REGISTRO

Afio Defunciones por Defunciones por Defunciones Defunciones por
homicidios totales | homucidios hombres por homicidios | homicidios no iden-
mujeres tificados
2000 10.737 9.442 1.284 11
2001 10.285 8.986 1.282 17
2002 10.088 8.797 1.28 11
2003 10.087 8.754 1.316 17
2004 9.329 8.115 1.206 8
2005 9.921 8.61 1.297 14
2006 10.452 9.143 1.298 11
2007 8.867 7.776 1.083 8
2008 14.006 12.574 1.425 7
2009 19.803 17.838 1.925 40
2010 25.757 23.285 2.418 54
2011 27.213 24.257 2.693 263
2012 25.967 22.986 2.764 217
2013 23.063 20.28 2.648 135
2014 20.01 17.503 2.408 99
2015 20.762 18.293 2.383 86
2016 24.559 21.673 2.813 73
2017 32.079 28.522 3.43 127
2018 36.685 32.765 3.752 168
2019 36.661 32.53 3.893 238
2020 36.773 32.336 3.957 480
2021 35.7 31.263 4.002 435
2022 31.895 27.618 3.769 508
2023%* 15.082 13.270 1.697 —

FUENTE: Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI).

* Datos preliminares. Solo abarcan de enero a junio de 2023.
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De acuerdo con Human Rights Watch, desde 2007 y hasta septiembre de
2022, el Ejército asesind a 5,335 civiles y, segun datos de la Comision Na-
cional de los Derechos Humanos, desde 2018 las denuncias contra el Ejér-
cito y la Guardia Nacional han registrado un aumento considerable. Para
2021, la Comisién habia recibido 940 denuncias de ese tipo, la mayor cifra
en ocho anos.”!

Periodistas y defensores de derechos humanos —especialmente quienes
critican a funcionarios ptblicos o exponen el trabajo de las fuerzas armadas
y carteles delictivos— se han enfrentado en mayor medida a las agresiones,
persecucion y vigilancia por parte de autoridades gubernamentales y gru-
pos criminales. De 2000 a la fecha, Article 19 ha documentado 157 asesina-
tos de periodistas en México, 145 hombres y doce mujeres.*

México se encuentra entre los cinco paises, junto con Colombia, Ucra-
nia, Brasil y Honduras, que representan el 80% de los asesinatos a defenso-
res de los derechos humanos.* De 402 asesinatos a defensores en 2022, 45
ocurrieron en México. La defensa del territorio, libertad de expresion, equi-
dad de género o el establecimiento de derechos ambientales, se encuentran
entre las causas de estos decesos. Los Estados mas peligrosos para las y los
defensores han sido Oaxaca, Guerrero, Chihuahua y Chiapas, donde las y
los defensores de los derechos de los pueblos indigenas y sus comunidades,
que defienden su tierra y territorio, han sido objeto de ataques armados,
desapariciones forzadas, violencia y homicidios. Segtn los registros de Front
Line Defenders, 18 defensores de los derechos de los pueblos indigenas fueron
asesinados a causa de su trabajo en 2022.%*

La violencia contra las mujeres ha sido también una constante en nues-
tro pais. El Observatorio Ciudadano Nacional del Feminicidio (OCNF), con
datos del Registro Nacional de Personas Desaparecidas y No Localizadas
(RNPDNO), sefiala que del 1 de diciembre de 2018 al 31 de diciembre de
2020 se document¢ la desapariciéon de 20,431 mujeres, nifias y adolescentes
en México;® mientras que el Indice de Paz de México afirma que, entre

31 Human Rights Watch, México. “Eventos 20227, 2022, disponible en: https://www.
hrw.org/es/world-report/2023 /country-chapters/mexico.

32 Article 19, “Periodistas asesinadas/os en México”, 2022, disponible en: htlps://articu-
lo19.0rg/periodistasasesinados/ .

33 Tront Line Defenders, Global Analysis 2022, 2022, p. 9, disponible en: https://www.
Jrontlinedefenders.org/sites/default/files/1535_fld_ga23_web.pdf.

SYC Ibidem, p. 39.

% Observatorio Ciudadano Nacional del Feminicidio, “Violencia contra las Mujeres

en México. Informe del OCNE, CDD y REDTDT al Comité CEDAW?, 24 de febrero de
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2015 y 2020, la tasa de feminicidios ha aumentado 115%.% Sélo en 2022,
de acuerdo con cifras del Sistema Nacional de Seguridad Puablica, se regis-
tr6 el feminicidio de 952 mujeres en el pais. ¥’

III. CONCLUSIONES

Resulta fundamental comprender la forma en que los procesos de militari-
zacion global —buena parte de los cuales responden a logicas y dinamicas
gestadas durante el largo siglo XX y a la relacion intrinseca de ellos con el
sistema de produccién dominante— se imbricaron con momentos historicos
particulares del Estado mexicano, especialmente durante los tltimos 60 anos.

La militarizacién, en este sentido, es un fenémeno de larga data que se
constituye como razén y afirmacion del orden existente en el sistema global,
en donde, al mismo tiempo, instituciones como el Estado, a través de la re-
presion y el control de las poblaciones en una escala menor, van asegurando
su propia supervivencia y la del sistema que lo encumbra.

Como asi lo demuestran los procesos decisorios, leyes y hechos, en Mé-
xico, la militarizacion se ha articulado desde discursos y practicas guberna-
mentales que estan subordinadas e influenciadas, a su vez, por las directrices
del sujeto hegemonico: los Estados Unidos de América.

La concepcion y ejecucién de los planes de seguridad, por lo menos de
los Gltimos cuatro sexenios, confirman tanto la subordinacién como la ten-
dencia violenta y unidireccional sobre la seguridad. El establecimiento de
las pautas a seguir durante la administraciéon actual parece no virar de la
tendencia militarista, misma que se encuentra explicita en las cifras de muer-
tes, desapariciones, asesinatos y feminicidios registrados hasta la fecha.

Datos del Instituto Internacional de Estudios para la Paz de Estocolmo
(SIPRI, por sus siglas en inglés) apuntan que en 2021 los conflictos arma-
dos activos tuvieron lugar en al menos 46 paises: 18 de ellos se gestaron en
Africa Subsahariana, nueve en Asia y Oceania, ocho en Medio Oriente y

2021, disponible en: fittps://www.observatoriofeminicidiomexico.org/post/violencia-contra-las-
muyjeres-en-m %o C3 Y0A 9xico-informe-del-ocnf-cdd-y-redtdt-al-comit %o C3 %A 9-cedaw.

36 TInstituto para la Economia y la Paz, Indice de Paz de México 2023, disponible en:
https://www.indicedepazmexico.org/.

37 Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Pablica, “Informacién so-
bre violencia contra las mujeres (incidencia delictiva y llamadas de emergencia 9-1-1)”, abril
2023, 23 de mayo de 2023, disponible en: hitps://www.gob.mx/sesnsp/articulos/informa-
clon-sobre-violencia-contra-las-mujeres-incidencia-delictiva-y-llamadas-de-emergencia-9-1-1-fe-
brero-2019.
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Africa del Norte, tres mas en Europa y ocho en América; dentro de esta cla-
sificacion, México figura como uno de los 19 conflictos armados considera-
dos de “alta intensidad”, es decir, que reportan entre 1,000 y 9,999 muertes
anuales relacionadas directamente con el conflicto.” Otras investigaciones,
como las del Instituto para la Investigacion de Conflictos Internacionales de
Heidelberg, apuntaron que durante 2022 hubo 363 conflictos alrededor del
planeta;* entre ellos, México figura nuevamente como un territorio en don-
de se desarrolla un “conflicto armado de alta densidad” o “guerra limita-
da”, debido, sobre todo, a los altos niveles de violencia y el elevado niimero
de victimas mortales como consecuencia principalmente del narcotrafico
y de las disputas entre carteles y grupos paramilitares.

Bajo una logica sistémica, estructural, militarista y punitiva, la construc-
cién de la “paz” y la “seguridad” en paises como el nuestro ha conducido
al abuso de la fuerza militar policial del Estado, por un lado, y al recrudeci-
miento de las condiciones de vulnerabilidad e inseguridad, por otro.
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CAPITULO TERCERO

LA MILITARIZACION EN MEXICO: UN PROBLEMA
HISTORICO, MULTIESCALAR Y MULTIDIMENSIONAL

Rail ROMERO*

SUMARIO: L. Introduccion. I1. México militar. 111. Militarismo mexicano.

IV, EL complejo militar industrial y el acoplamiento regional. V. Nuevas

guerras y militarizacion ampliada. V1. Repensar el problema de la militar:-
zacion en México. VIL. Referencias bibliogrdficas.

1. INTRODUCCION

El creciente poder politico, econdémico, mediatico y territorial que han ga-
nado las fuerzas armadas en México en los Gltimos sexenios, ha provocado
interesantes analisis y debates tanto en la prensa como en foros académicos.
Lamentablemente, dichos debates no siempre incluyen una diversidad de fac-
tores que habria que analizar, como el peso histérico de las fuerzas armadas
en la politica nacional, o la tendencia militarista en el mundo y la regién. En
otros casos, se presenta el fenémeno de la militarizacién sélo vinculado al
problema de la seguridad y la violencia, y no como una tendencia vinculada
a la reorganizacion del trabajo y la produccion en el mundo. Es sobre este
segundo orden de ideas que se reflexiona en este trabajo. Observamos aqui
el fenomeno de militarizacion en México como un proceso histérico, multi-
dimensional y multiescalar, vinculado al proceso de acumulaciéon ampliada
de capital, pero también a una tendencia de reforzamiento de los centros
imperiales y de légicas autoritarias. Organizado en ocho breves apartados, se
proponen algunas ideas que buscan tejer las dimensiones histérica, cultural,
geopolitica y econémica de la militarizacion, partiendo de nuevas interpreta-
ciones sobre la funcion de las guerras en la economia global.

* Instituto de Investigaciones Sociales, raul.romero@sociales.unam.mx.

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



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://tinyurl.com/ymjyavfu
62 RAUL ROMERO

I1. MEXICO MILITAR

La Revoluciéon mexicana de inicios del siglo XX logré derrocar un viejo or-
den e instaurar uno muy diferente. Fue una revolucién en todo el sentido de
la palabra y en todos los aspectos. El plano militar no fue la excepcién. El
ejército porfirista fue combatido y desmantelado por fracciones disidentes
del mismo ejército y también por ejércitos populares que tuvieron un lugar
fundamental, como el Ejercito Libertador del Sur encabezado por Emiliano
Zapata, y la Division del Norte dirigida por Francisco Villa.

El proceso posrevolucionario fue de mucha inestabilidad, en parte por
las pugnas entre las distintas fracciones militares que se conformaron y los
intereses personales de grupos y de clases sociales que representaban. La
conformacioén de un nuevo “pacto social” y su puesta en marcha, asi como
la construcciéon de hegemonia de un nuevo bloque dominante, fue un perio-
do de mucha violencia: levantamientos armados de secciones del Ejército,
traiciones y magnicidios que fueron expresion de la inestabilidad politica.

Como es ampliamente conocido, todos los presidentes de México desde
1915 hasta 1946 fueron de extracciéon militar, lo que refleja el predominio de
ese sector desde sus distintas corrientes. La mirada se amplia si comenzamos
a investigar cuantos militares fueron gobernadores en distintos estados de
la reptblica. Fueron Lazaro Cérdenas del Rio (1934-1940) y Manuel Avila
Camacho (1940-1946) quienes iniciaron un proceso de transiciéon del poder
de los militares a los civiles, periodo marcado por una cierta estabilidad eco-
noémica y politica, y también por una profesionalizacion del Ejército.

Avila Camacho también era militar, formado principalmente en la bu-
rocracia y no en el campo de batalla como sus antecesores, lo que le generd
disidencias dentro de las mismas fuerzas armadas. Es durante su gobierno
que, como destaca Guillermo Boils en su importante libro Los militares y la
politica en México (1915-1974)," como consecuencia de la Segunda Guerra
Mundial “nuevas tendencias” se hicieron sentir en el Ejército: “Dentro de
estas tendencias sobresale el acercamiento de las organizaciones militares
mexicanas con las de los Estados Unidos, hecho que marca una nueva eta-
pa, ya que éstas se habian mantenido apartadas”.? Pablo Gonzalez Casano-
va documentara mas tarde la evolucion de esta tendencia para toda Amé-
rica Latina:

' Boils, Guillermo, Los mulitares y la politica en México (1915-1974), México, Ediciones El
Caballito, 1975.
2 Ibidem, p. 75.
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Entre los afios 1959 y 1969, el gobierno de Estados Unidos entrend un pro-
medio de 8,475 militares latinoamericanos al afio. Una alta proporcion de
los oficiales que ahora controlan los ejércitos latinoamericanos y que forman los
gobiernos de los dictadores, estudi6 en las escuelas militares de los Estados
Unidos, desde las del Canal de Panama hasta la del Colegio de Defensa Inte-
ramericano en Washington, D. C., donde se instruy6 en campos tales como
“seguridad nacional”, “operativos de jungla”, “contrainsurgencia urbana”,
“accion civica”, “interrogatorio de inteligencia militar”. En total unas 142
escuelas, administradas por el Ejército, la Armada y la Fuerza Aérea de los
Estados Unidos, proporcionaron a los soldados latinoamericanos enrolados
una misma ideologia y un mismo entrenamiento tactico y técnico para el
control de sus respectivos pueblos.®

El primer presidente no militar de México en el siglo XX es Miguel
Aleman (1946-1954), quien de acuerdo con Boils, abre una etapa en la que
los civiles pasan a la conduccion del poder estatal, lo que no significa un
desplazamiento de la ¢lite militar: en este bloque de poder ya consolidado,
militares y civiles seran dos caras de la misma moneda. Los presidentes
Adolfo Ruiz Cortines (1952-1958) y Adolfo Lopez Mateos (1958-1964), ten-
dran gobiernos prosperos economicamente, pero con cuestionamientos so-
ciales relevantes. Los movimientos de ferrocarrileros, médicos, estudiantes
y el crecimiento de guerrillas y ejércitos populares marcaran la época. Las
fuerzas armadas sirvieron abiertamente en esta etapa como aparato repre-
sivo contra estas expresiones de descontento. Sin embargo, los hechos del 2
de octubre de 1968, con la Presidencia de Gustavo Diaz Ordaz, son los que
marcaran un momento de quichre. Esta es una de las tesis principales del
trabajo de Boils:

Después de la experiencia de Tlatelolco todo vuelve, aparentemente, al clima
de inercia anterior. Empero, con los acontecimientos del 68 aparecen nuevos
elementos en el escenario politico del pais. Uno de ellos y muy significativo
para los fines del presente estudio, lo constituye la irrupcion de la rama mi-
litar de la burocracia politica como fuerza decisiva en el sofocamiento del
conflicto, ante el cual la rama civil practicamente agota sus posibilidades de
accion. Mds propiamente, el aparato militar se presenta asi como la fuerza
que respalda a la rama civil de la burocracia politica. Sin embargo, hasta
cierto punto sustituye a ésta, cuando la misma no sabe o no puede encontrar
la respuesta politica para este movimiento social vigoroso de independiente
[sic]. Es bajo este aspecto que a partir de las experiencias de 1968, el aparato

3 Gonzélez Casanova, Pablo, Los mililares -y la politica en América Latina, México, Océano,

1988, p. 20.
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militar atrae la atenciéon como sujeto de actividad politica. Es también enton-
ces cuando se vislumbra la posibilidad de una mayor intervenciéon de dicha
rama, especialmente al nivel de la toma de decisiones politicas para la perma-

nencia del sistema de dominacién.*

La tesis de Boils se constata al revisar lo que sigui6 después de 1968 en
México y el periodo conocido como “terrorismo de Estado” o “guerra su-
cia”, en el que observamos una constante y brutal participaciéon de militares
y grupos paramilitares en labores de represion y desmantelamiento de los
movimientos y organizaciones populares. Al respecto, la Comisiéon para el
Acceso a la Verdad, el Esclarecimiento Historico y el Impulso a la Justicia
de las Violaciones Graves a los Derechos Humanos Cometidas de 1965 a
1990, en su documento Avances y perspectivas 2022-2023, relata lo siguiente:

El 2 de octubre de 1968 y el 10 de junio de 1971, quedaron indelebles en
nuestra memoria dando testimonio de esas violencias, al igual que la repre-
sion de que fueron objeto el movimiento civico en Guerrero; los ayuntamien-
tos populares y organizaciones campesinas en Oaxaca; las luchas por la tierra
en Morelos y Chihuahua, asi como los movimientos estudiantiles en Michoa-
can, Nuevo Le6n y Sinaloa, entre decenas de diversas experiencias de luchas
por la transformacioén democritica.

Ante la emergencia social que se manifest6 con especial fuerza durante las
décadas de 1960 a 1980, el Estado desplegd una violencia contrainsurgente
que estigmatizo la protesta social, realiz6 detenciones arbitrarias, prision po-
litica, tortura, desapariciéon forzada, ejecuciones extrajudiciales y masacres,
en respuesta a sus demandas.’

Mientras “la rama militar de la burocracia politica” se constituia “como
fuerza decisiva en el sofocamiento de conflictos sociales”, un fenémeno de
orden regional se consolidaba: el acoplamiento de los aparatos militares
de distintos Estados nacionales con el de Estados Unidos de América en
el contexto de la Guerra Fria. Este acoplamiento, que en la mayoria de los
paises de América Latina se dara con el objetivo de combatir al comunismo,
en otros paises como Colombia y México tendrd una narrativa diferente: el
combate a las drogas.

* Ibidem, p. 86.

5 Comisién para el Acceso a la Verdad, el Esclarecimiento Histérico y el Impulso a la
Justicia de las Violaciones Graves a los Derechos Humanos Cometidas de 1965 a 1990, en su
documento Avances y perspectivas 2022-2025, México, octubre de 2023, disponible en: https://
comistonverdadyjusticia. segob.gob.mx/work/models/Resoluciones/recursos/pdf/Inf_Avan_Com_Acc_Ver-
dad_2023.pdf.
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Lo que resulta importante destacar en este apartado es que en México
hay una larga historia del poder politico y de la predominancia en la toma
de decisiones de las fuerzas armadas y las élites militares, un poder que,
luego de los hechos de 1968, fue mayormente visible y cuestionado. A di-
ferencia de otros paises de América Latina, en México no hubo dictadura
militar, pero los militares no estuvieron ausentes del poder politico en Mé-
xico al tiempo que cumplian tareas represivas hacia el movimiento popular.

III. MILITARISMO MEXICANO

De acuerdo con la literatura especializada, militarizacion difiere de milita-
rismo porque la primera es la operacion fisica —despliegue de efectivos, de
construccion de cuarteles, otorgamiento de proyectos de infraestructura y en-
sanchamiento de poder—, mientras que militarismo se da mas en el plano
de lo cultural, de presentar a los militares con valores supremos, y que se
despliega en el orden de las ideas.® El militarismo es la ideologia con la cual
se presenta a las fuerzas armadas con valores supremos, como fuerzas inco-
rruptibles, legitimas y confiables, merecedoras de privilegios y depositarias
del cuidado de la patria. Al respecto, Tickner resume cuatro formas en que
el militarismo ha sido abordado: “7) el militarismo como ideologia, ) como
conjunto de actitudes y practicas sociales que consideran la guerra, y su pre-
paracion, una actividad social normal y deseable, 7) como extension de lo
castrense hacia esferas y subjetividades civiles, y @) como excepcién”™.’

Se entiende la militarizacién y el militarismo como dos fenémenos que
van de la mano. Los despliegues de fuerzas armadas y policias militarizadas,
el control territorial y una mayor participaciéon en actividades politicas y
econodmicas se refuerza en el orden de las ideas con la produccién de subjeti-
vidades, pues “el militarismo implica que los valores y las formas de interre-
lacion castrenses se adentran en las relaciones sociales y las subjetividades
supuestamente civiles”.?

6 Robledo, Marcos, “Militarizacién, emergencia del militarismo civil y erosiéon demo-
cratica en América Latina”, Fundacion Carolina, segunda época, Documento de Trabajo nam.
74,2022, p. 1.

7 Tickner, Arlene B., “Hacia una lectura critica del militarismo y la militarizacién”, en
Robledo Hoecker, Marcos y Verdes-Montenegro, Francisco J. (eds.), Militarizacion, militarismo
y democracia: ;nuevas tendencias en América Latina?, Madrid, Fundaciéon Carolina, 2023, p. 65.

8 Idem. Véase también Velazquez, Sara, Alvarez, Estefania et al., Inventario nacional de
lo militarizado. Una radiografia de los procesos de militarizacion en México, Aguascalientes, Centro
de Investigacion y Docencia Econémicas, Regién Centro, Programa de Politica de Drogas,

2021.
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En México, pero no solo, esta formacion de subjetividades en pro del
poder y la confiabilidad de las fuerzas armadas se acompafié y acompana
de campanas mediaticas que les retratan sélo como fuerzas generosas que
actian frente a emergencias sociales provocadas por fenémenos naturales,
herederas de un pasado glorioso. Amplios sectores de la poblacion de la
Ciudad de México suelen acudir con fascinacion a los desfiles militares que
cada ano se organizan en México para celebrar la independencia nacio-
nal el 16 de septiembre. En televisién se transmiten las escenas de miles
de soldados, uniformados, cargando sus armas y en perfecta coordinacién.
Mostrar los tanques, aviones, helicopteros, soldados a caballo, paracaidistas,
lanchas y todo ese arsenal militar que exalta el patriotismo es una practica
comun en estos desfiles. Fortaleza, disciplina, valor, honor y lealtad son los
valores que se asignan a las fuerzas armadas en estos ejercicios. Entre los
muchos aportes del trabajo de Tickner, no sélo en la revision bibliografica
sino también en la propuesta analitica, destaca la vinculacién entre mili-
tarismo y militarizacién y los valores patriarcales: “En la medida en que
el género posiciona lo masculino como superior a lo femenino y atribuye
al primero valores asociados con la fortaleza, la defensa y la virtud, lo cas-
trense —entendido como idea y como instituciéon— tiende a verse de forma
positiva, a la vez que excluye atributos adscritos a la femineidad”.’

La formacién como patriota de millones de infancias se refuerza duran-
te la educacion basica todos los lunes por la manana en México: haciendo
honores a la bandera y cantando el himno nacional. En las escuelas pabli-
cas, durante muchos anos fue requisito el corte de cabello tipo “casquete
corto” o “casquete regular”, un corte que desde el nombre deja ver su in-
fluencia militar. En la television ptblica, figuras como el cantante Luis Mi-
guel ayudaron a posicionar mediaticamente a las fuerzas armadas: el video
de su éxito musical “La incondicional”, en la que él representa a un cadete
militar y una parte del video se grab6 en instalaciones del Ejército, logro
que se rompiera el récord de voluntarios para hacer el servicio militar, dijo
Antonio Riviello Bazéan, ex secretario de la Defensa Nacional.'”

El que los jévenes hombres, una vez cumplida la mayoria de edad, ten-
gan que hacer el “servicio militar” y obtener la “cartilla militar”, es como

O Idem.

10" Redaccion, “Antonio Riviello Bazan, ex secretario de la Defensa Nacional, dijo que el
video de Luis Miguel ayudé a que se rompiera el récord de voluntarios para hacer el servicio
militar”, £/ Unwersal, 1 de junio de 2018, disponible en: kttps://www.eluniversal.com.mx/especta-
culos/musica/la-incondicional-de-luis-miguel-impulso-el-servicio-militar/.
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formalizar eso que se canta en el himno nacional mexicano: “un soldado en
cada hijo te dio”.

Para intentar explicar el militarismo y la militarizacién en México es
necesario indagar en el pasado lejano y reciente. Como nacién, el poder
politico de las fuerzas armadas ha estado presente a lo largo de todo el siglo
XX, pero éstas, las fuerzas armadas, no se han mantenido iguales en todo
ese trayecto. Pasaron de ser un ejército emanado de la Revoluciéon a un
aparato represivo de la clase que se instald como dominante luego de ese
proceso revolucionario; y de un ejército nacional y popular a un ejéreito
con fuerte influencia de Estados Unidos con su agenda contrainsurgente y
geopolitica. Y eso ha tenido importantes efectos.

Hay que destacar igualmente las distintas escalas en las que se expresa
el fenbmeno. Hasta aqui se ha observado el problema a escala subjetiva y
nacional. Pero, como se desarrollard en el siguiente apartado, el militarismo
y la militarizacién también se manifiestan a escala regional y mundial.

IV. EL. COMPLEJO MILITAR INDUSTRIAL Y EL ACOPLAMIENTO REGIONAL

El 17 de enero de 1961, al concluir su mandato como presidente de Estados
Unidos, Dwight D. Eisenhower pronunci6é un discurso sobre el que mucho
se ha escrito desde entonces. En aquella ocasion, el presidente saliente infor-
maba sobre el poderio que el complejo militar-industrial habia adquirido:
“En los consejos de gobierno, debemos estar alertas contra el desarrollo de
influencias indebidas, sean buscadas o no, del complejo militar-industrial.
Existe y existiran circunstancias que haran posible que surjan poderes en
lugares indebidos, con efectos desastrosos”."!

Por complejo militar-industrial, Eisenhower se referia al vinculo del sis-
tema militar, la industria armamentista y el gobierno, conjunciéon que invo-
lucraba las labores de mas de tres millones y medio de personas, asi como
un millonario presupuesto que representaba mas que los ingresos netos de
todas las empresas de Estados Unidos en aquellos anos.'? El complejo mili-
tar-industrial, que se construia bajo el argumento de la defensa nacional y la
paz mundial, fue tomando forma después de la Segunda Guerra Mundial.

' Discurso del presidente de los Estados Unidos de América, Dwight D. Eisenhower,

el 17 de enero de 1961, disponible en: https://www.archives.gov/milestone-documents/president-
dwight-d-eisenhowers-farewell-address.
12" Idem.
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La influencia de esta poderosa alianza entre industriales, militares y go-
bernantes —sefalé Eisenhower— era total: econémica, politica, espiritual
y “palpable en cada ciudad, en cada parlamento estatal, en cada departa-
mento del gobierno federal”. Ademas, el complejo militar-industrial impli-
c6 también la reproduccion de capital, de desarrollo de tecnologia militar y
la expansion imperialista estadounidense.

Cinco afios antes del discurso de Eisenhower, el socidlogo Charles
Wright Mills analizé en su libro La élite del poder' los cambios en la élite
estadunidense y concluy6 que, para su época, ésta se componia, principal-
mente, de la alianza entre “los sefiores de la guerra”, “los altos jefes de las
empresas” y “el directorio politico”. Los sefiores de la guerra, como Mills se
refiere constantemente a los militares, avanzaron llenando vacios politicos,
fueron obteniendo y se les fue otorgando un poder cada vez mas grande
para tomar decisiones de las mas graves consecuencias, o para influir en
ellas. Mills también alert6 sobre el papel de la publicidad en la conforma-
ciéon de esas élites, y la construccion de celebridades como instrumentos de
legitimacion mediaticos:

Con la organizacion de la vida econémica en grandes empresas anoénimas,
con el ascendiente de la instituciéon militar y con la centralizacién de un Esta-
do enormemente ampliado, ha aparecido la éiite nacional, que, ocupando los
puestos de mando de las grandes jerarquias, ha ocupado el foco de la publi-
cidad y se ha convertido en tema de su intensa actividad. Al mismo tiempo,
con la elaboracion de los medios nacionales de comunicacién de masas, las
celebridades profesionales del mundo de los espectaculos estan constante y
plenamente a la vista de la nacién. Como personalidades de atractivo na-
cional, estan en los puntos focales de todos los medios de entretenimiento y
publicidad.!*

Junto al poder mediatico, Mills también alertd sobre el poder tecnolo-
gico que seguia ganando el complejo, asi como en las universidades y en la
industria farmacéutica, motivo por el que algunos especialistas como Justin
Schlosberg prefieren usar el término complejo militar-industrial medidtico y tecno-
ldgico.” Al respecto, y actualizando las funciones del complejo, Claude Serfati
sefiala:

13 Mills, Wright C., La élite del poder; 2a. ed., México, Fondo de Cultura Econémica, 2013.
Y Ibidem, p. 95.

15 Schlosberg, Justin, “El complejo mediatico-tecnolégico-militar-industrial”, Estado del
poder 2017, Transnational Institute y Fuhem Ecosocial, 2017, disponible en: https://wwuw.

Juhem.es/media/ecosocial/file/ Estado-del-poder-2017 /7. Complejo-Estado-del-poder2017. pdf.
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El reforzamiento del sistema militar-industrial se basa en una conjuncién de
factores: la concentracién industrial y la vinculacion atn mas estrecha de los
grupos de armamento con el capital financiero, la subida del presupuesto mi-
litar comprometido por Clinton en 1999 y considerablemente ampliado por
Bush, y una presencia reforzada en las tecnologias de la informacion y de la
comunicacion (TIC). Estas tecnologias se han beneficiado de la Iniciativa de
Defensa Estratégica de Reagan (la “guerra de las estrellas”) y han jugado un pa-
pel determinante en la “dominacién informacional” y la “guerra centrada en
las redes”, temas favoritos de los estrategas del Pentagono en los afios noventa. '

El 17 de junio de 1971, diez afios después de la advertencia Eisenhower
y en medio de la crisis econémica y social en los Estados Unidos, el entonces
presidente Richard Nixon sefiald que las “drogas” eran el principal enemi-
go. Tres afios después, en 1974, el gobierno estadounidense comenzé a in-
vertir fuertes cantidades de dinero en paises productores de materias primas
para la elaboracion de drogas, con el argumento de “erradicar el problema
de raiz”.'” Vale destacar que la mayoria de estos paises se ubicaban en Amé-
rica Latina y Medio Oriente.

La “guerra contra las drogas” tomo rapidamente centralidad en los dis-
cursos y acciones bélicas de los Estados Unidos. Junto a los “comunistas”
y al “terrorismo”, las drogas fueron el argumento para intervenir politica,
economica y militarmente en otros paises. Al respecto, Silvina Romano es-
cribe que “luego de la desarticulacion de la Unién Soviética, el enemigo
interno se recicl6 de diversas formas: inestabilidad, crimen organizado, te-
rrorismo, narcoterrorismo, etcétera”.'® Al mismo tiempo, la economia de
Estados Unidos —basada principalmente en el negocio de la guerra— se
reforzo, y la presencia del complejo militar-industrial continué expandién-
dose por todo el globo.

Las drogas, o mas precisamente el narcotrafico, pasaron a cumplir a lo
interno de las naciones con territorios estratégicos, la funcién del “enemi-
go interno”; un enemigo que a la vez es planetario y al que hay que comba-
tir con todos los recursos apoyando a los “gobiernos aliados”. Si el gobierno
de la nacién que se busca intervenir no es aliado, entonces se le acusara de
patrocinar al terrorismo o de tener vinculos con los carteles de la droga. So-

16" Serfati, Claude, “Militarismo e imperialismo: su actualidad en el siglo XXI”, Viento
Sur, nim. 88, septiembre de 2006.

17" Disponible en: hitps://wwow.youtube.com/watch?v=y8 TGLLQIDIM.

¥ Romano, Silvina, “Seguridad hemisférica, asistencia y democracia a inicios de la Gue-
rra Fria”, Revista de Relaciones Internacionales, Estrategia y Seguridad, vol. 7, nam. 1, 2012, pp.

211-240.
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bre las funciones que desempenan los ejércitos del Primer y Tercer Mundo,
Herbet Souza llega a una contundente conclusion:

En suma: en el cuadro de la realidad mundial cada militar tiene la funciéon
que le corresponde y hay tareas para todos: a los militares de los paises ca-
pitalistas avanzados cabe la politica externa —guerras, ocupaciones, seguri-
dad mundial, asistencia militar en escala mundial. Los militares de los paises
atrasados de América Latina son llamados a garantizar el sistema interno de
poder en funcién del sistema internacional de poder. Hacen politica interna,
hacen guerra antisubversiva, la guerra de clases, y su carta magna es la teoria

de la seguridad nacional y “desarrollo con orden y paz interna”.!”

A mediados de la década de los setenta, como parte de la Operacién Cin-
dor, Estados Unidos realiz6 en México un ensayo de colaboracion entre ejér-
citos para combatir al nuevo enemigo de la regién; esta operacion significo
una escalada de la guerra contrainsurgente, asi como un renovado interven-
cionismo de Estados Unidos y su complejo militar-industrial en América
Latina. La Operacién Céndor coincide ademas con la “guerra sucia” o “terro-
rismo de Estado” que ya ha sido abordada.

En los altimos 50 afios, ni la guerra contra las drogas de EU ni la partici-
pacion del Ejército Mexicano en tareas antinarcoticas significod la reduccion
del negocio; por el contrario, el narcotrafico se convirtié en una empresa
floreciente de alcance trasnacional y que encontrd otras ramas comerciales,
las cuales dieron forma a las corporaciones del crimen organizado que hoy
operan en el pais y en gran parte del mundo.

Otro fenémeno de suma importancia a observar en esta época es el
de la colaboracion entre militares y narcotrafico, como el caso del general
Mario Arturo Acosta Chaparro, quien particip6 en la guerra de contrain-
surgencia en el estado de Guerrero, y a quien después se le encontrarian
vinculos con el crimen organizado.?

Este modelo de seguridad en el que los militares participan en tareas
de seguridad publica, y que ha ganado terreno como fenémeno de estudio
en las ciencias sociales, no inicia en el periodo neoliberal pero si se vuelve
una caracteristica en ¢l, estrategia que junto a los tratados comerciales y
las alianzas de seguridad, como el Tratado de Libre Comercio o la Alianza

19 Souza, Berbet, El capitalismo mundial y el militarismo en América Latina, México, UNAM,
1973, p. 17.

20 (astillo, Gustavo y Murillo, Eduardo, “El asesinato del general Acosta Chaparro se
mantiene impune”, La jJornada, 20 de abril de 2020, disponible en: https://www.jornada.com.

mx/2020/04/20/politica/006n2pol.
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para la Seguridad y la Prosperidad de América del Norte, se han traducido
en politicas de integracion regional y seguridad hemisférica. Por ello, no
es casual que en este periodo se registre una copiosa produccion de inves-
tigaciones que buscan explicar el cambio en el modelo de seguridad en la
region, los procesos de acoplamiento y coordinacion de los ejércitos nacio-
nales como ejército regional, asi como la militarizacion de la seguridad pa-
blica. Estos trabajos han derivado en reflexiones centradas en la seguridad he-
musférica®" desde una critica antiimperialista, en lo que se ha denominado la
norteamericanizacion de la seguridad,®® y mas recientemente la adopcién del an-
glicismo securitizacion®™ para denominar el fenémeno que viene ocurriendo
en los tltimos 50 anos. Aunque estas corrientes guardan marcadas diferen-
cias, convergen en ubicar a la politica exterior de los Estados Unidos como
la que dicta la agenda militarista bajo el argumento de la cooperacion. Se
trata, pues, de un acoplamiento de los gobiernos nacionales con sus ejércitos
en un esquema de seguridad militarizada de escala regional y global.

En el caso mexicano, pero no solamente, el Ejército nacional pasé a
desempenar tareas policiacas. Bajo la “Doctrina de la Seguridad Interior”,
se profundiz6 la militarizacion de la vida publica: si las fuerzas armadas
enfrentaban en el pasado a ejércitos populares rebeldes, hacia la década de
los ochenta se hara lo necesario para el fortalecimiento de las policias con el
objetivo de enfrentar al crimen organizado y a la delincuencia.

La militarizacién de la seguridad puablica se ha acompaiado del argu-
mento de que los cuerpos de policia civil son facilmente cooptables y co-
rrompibles por los grupos criminales. Este dicho no suele acompanarse de
explicaciones de contexto historico o de orden estructural. En algunos casos
se le busca explicar con endebles hipotesis vinculadas a la cultura politica, o
con los malos salarios de los policias civiles. Como sea, frente a la imagen de
“policias civiles corruptas” se ofrece como solucién la imagen de “policias
militarizadas”, educadas en la disciplina militar y como instituciones inco-
rruptibles. Otros fenémenos de orden global que acompafian la expansion
y exaltacion de las policias militarizadas es el de la migracion y también la
“amenaza” de los grupos terroristas que luego de los ataques del 11 de sep-
tiembre de 2001 en Estados Unidos, fortalecieron la agenda de seguridad
regional. Crimen organizado, personas migrantes y grupos terroristas se

2l Benitez Manaut, Radl, Seguridad hemisférica. Debates y desafios, México, UNAM, 2005.

22 Rodriguez Rejas, Maria José, La norteamericanizacion de la seguridad en América Latina, Mé-
xico, Akal, 2018.

23 Verdes-Montenegro Escanez, Francisco Javier, “Securitizacién: agendas de investiga-
cién abiertas para el estudio de la seguridad”, Relaciones Internacionales, Madrid, nim. 29,

2015, pp. 111-131.
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suman a la lista de “enemigos” con los que se justifica la militarizacion de
la seguridad publica.

Al respecto, diferentes autores han comenzado a hablar de una suerte
de autoritarismo del siglo XXI para referirse a este fenémeno en el que, en ple-
na democracia, se imponen modelos de seguridad militarizada. Este auto-
ritarismo tiene toda la apariencia de ser compatible con un sistema demo-
cratico —en el sentido de que no muestra en su discurso tintes totalitarios o
fascistas, sino que aparenta que no hay contradiccién entre autoritarismo y
practicas democraticas— y aprovecha las nuevas tecnologias para generar
control. Desde luego descansa en el poder militar, pero para ocultar su ma-
triz, militariza policias y leyes, al mismo tiempo que hace un uso faccioso de
éstas. La militarizacion de la sociedad y de la vida ptblica son sus principa-

les caracteristicas. Daniel Inclan se referira asi a esta suerte de autoritarismo
social del siglo XXI:

Estamos ante un escenario de archipiélagos autoritarios, que esta lejos de ser
un régimen politico como lo fueron los fascismos del siglo XX. Esto hace mas
dificil su combate, porque no puede reducirse a una topologia politica clasi-
ca, es decir, no es un asunto de izquierdas o derechas. El autoritarismo social
del siglo XXI es una reaccién ante el colapso que esta ante nosotros y que
demuestra los limites de la imaginacion para pensar y actuar de otra forma.
Es la expresion mas acabada de la incapacidad para recuperar los verbos por
sobre las instituciones (Illich, 2005): educar se transforma en escuela, sanar en
el hospital, politizar en partido y Estado, etcétera. La institucion es siempre
un mecanismo autoritario que captura la fuerza fundante y contingente de
los acontecimientos. Pero parece que ante el colapso la imaginacion no puede

pensar que otro fin es posible, no el fin del mundo vy sino el del capitalismo.*!

Con estos antecedentes, es entendible la acelerada “cooperaciéon” mi-
litar con los Estados Unidos y la formacion de politicas militares, asi como
las reformas a los marcos juridicos para legalizar la presencia de fuerzas
armadas en tareas de seguridad publica, acontecidos desde 1994 y hasta
la fecha. Fue durante la Presidencia de Ernesto Zedillo (1994-2000) que se
creo la Policia Federal Preventiva, una policia militarizada que tuvo como
su primera intervencion la foma de las instalaciones de la Universidad Na-
cional Auténoma de México, para acabar con la huelga en defensa del ca-

racter pablico y gratuito de la universidad que sostuvo el Consejo General
de Huelga. Vicente Fox, Felipe Galderén y Enrique Pena Nieto continuaron

2% Tnclan, Daniel, “Derivas autoritarias de la sociedad del colapso”, Re-visiones, nam. 9,

2019, p. 4.
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y fortalecieron la seguridad militarizada, utilizandola también para la re-
presion de movimientos populares. Destaca el sexenio de Calderén por la
participacién masiva, abierta y en operaciones conjuntas del Ejército con
policias locales, estatales y federales, y, sobre todo, por el favorecimiento de
sus acciones hacia determinados grupos del crimen organizado, estrategia
que provoco la expansion y brutalidad de la guerra.

De acuerdo con el cable 06MEXICOA505 de Wikileaks, del 31 de enero
de 2006, Andrés Manuel Lopez Obrador (AMLO), por entonces candidato
a la Presidencia de México, hizo saber al embajador estadounidense, Tony
Garza, que queria dar mas poder y autoridad a los militares en la guerra
antinarcoticos, y que para ello pretendia una enmienda constitucional que
no dudaba en obtener. La filtracion serd bastante reveladora de lo que dos
sexenios después sera el gobierno de AMLO.

El trasfondo del esquema de seguridad militarizada parece obedecer a
un asunto mayor, a un escenario de guerra o de situacién de guerra librada
en formas muy particulares y con objetivos nuevos, en el que los aparatos
militares vuelven a ejercer su papel de origen: la acumulacion de capital.

V. NUEVAS GUERRAS Y MILITARIZACION AMPLIADA

En un interesante texto, escrito en 1999 por el vocero del Ejército Zapatis-
ta de Liberacién Nacional (EZLN), el Subcomandante Insurgente Marcos,*
explicaba que las caracteristicas constantes de las guerras mundiales son:
1) la conquista de territorios y su reorganizacion, 2) la destruccién del ene-
migo y 3) la administraciéon de la conquista. Asimismo, Marcos apuntaba
que existian cuatro guerras mundiales: la primera (1914-1918) y la segunda
(1939-1945), por todos conocidas; la Tercera Guerra Mundial o Guerra Fria
(1945-1989), a la que describié como “una gran guerra mundial compuesta
de muchas guerras locales”, y la “Cuarta Guerra Mundial”.* Esta ultima
tendria la caracteristica de que es una guerra contra la humanidad y por la
universalizacién del mercado: “Se destruyen los territorios y se despueblan.

% Subcomandante Insurgente Marcos, “¢Cudles son las caracteristicas fundamen-

tales de la IV Guerra Mundial?”, mayo de 2017, disponible en: http://palabra.ezln.orgmx/
comunicados/2003/2005_02_b.htm.

26 Al respecto, también vale revisar el articulo de Kaldor, Mary, “La Segunda Gue-
rra  Fria”, disponible en: Attp://internacional.elpais.com/internacional/2016/03/09/actuali-

dad/1457541642_608147.himl.
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Ala hora que se hace la guerra, se tiene que destruir el territorio, convertirlo
en desierto. No por afan destructivo, sino para reconstruir y reordenar”.?’

Para Marcos, en la Cuarta Guerra Mundial se “desarrolla mas el con-
cepto de «guerra total»: no es sélo una guerra en todos los frentes, es una
guerra que puede estar en cualquier lado, una guerra totalizadora en donde
el mundo entero estd en juego. «Guerra total» quiere decir ahora: en cual-
quier momento, en cualquier lugar, bajo cualquier circunstancia”.?® El pa-
pel de los ejércitos nacionales en la Cuarta Guerra Mundial, concluye quien
fuera vocero del EZLN,; es el de policias locales.

Etienne Balibar® también reflexioné sobre las nuevas formas y objeti-
vos de las guerras. Balibar escribe que “No es una guerra facil de definir, ya
que estd conformada por varios tipos de guerra que se combinaron a lo largo del
tiempo y que hoy parecen indisociables”. De estos varios tipos de guerra,
Balibar destaca las siguientes: /) las guerras entre los Estados, 2) las guerras
civiles nacionales e internacionales, 5) las guerras de “civilizaciéon”, 4) las
guerras de intereses y de patrocinio imperialista y 5) las guerras de religio-
nes y sectas. Balibar indica asi que asistimos a una “guerra néomade, indefi-
nida, polimorfa y asimétrica”.

Otra reflexion interesante es la de Jorge Beinstein,?® quien apunta que
la nueva doctrina militar, también conocida como Guerra de Cuarta Gene-
racion, tiene como objetivo “al conjunto de la sociedad”, crear “sociedades-
en-disolucién” convirtiéndolas en “no-sociedades” o “poblaciones en una
suerte de indefension absoluta”, para luego saquear sus recursos naturales.

La desintegracion social —escribe Beinstein— (econémica, moral, cultural,
institucional) pasa a ser el objetivo buscado y ese proceso puede darse o no
con intervenciones directas sino mas bien con combinaciones variables de in-
tervenciones externas (militares, medidticas, econémicas, etcétera) y acciones
de desestabilizacién interna.?!

Otra tesis interesante al respecto es la que propone Ana Esther Cecena,
quien escribe lo siguiente:

27 Subcomandante Insurgente Marcos, op. cil.

B Idem.
29 Balibar, Etienne, “¢Qué clase de guerra es ésta?”, mayo de 2017, disponible en: kitps://
www.revistaenie. clarin.com/rn/deas/clase-guerra_0_HyTeYDQe.html.

30" Beinstein, Jorge, “Del fin del comienzo al comienzo del fin. Capitalismo, violencia
y decadencia sistémica”, disponible en: Attps://marxismocritico.com/2014/07/02/del-fin-del-
comienzo-al-comienzo-del-fin-capitalismo/.

SU Idem.
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Quiza el elemento mas relevante ha sido el cambio en la idea de la guerra 'y
sus propositos. St hasta ahora hemos estado acostumbrados a medir las gue-
rras por sus ganadores y perdedores, hoy tendremos que adecuarnos a las
guerras infinitas. Esas guerras indefinidas que buscan mantener los territorios
en situacion de guerra porque ya no son el medio sino el fin. Es la situacion de
guerra la que proporciona los beneficios: da paso al saqueo, estimula una va-
riedad de negocios (armas, drogas, alimentos, trata de personas, mercenaris-
mo y muchos otros) y permite un control sobre las poblaciones no legitimado
porque se ejerce en condiciones de excepcion.*

Para Cecefa el enemigo en esta guerra es la “otredad bajo cualquiera
de sus formas”, y el concepto clave que explica los cambios en la guerra hoy
es el de “dominacion de espectro completo”, un concepto que se redefine
constantemente de acuerdo a las experiencias cotidianas y en el que la au-
tora distingue tres elementos: avasallamiento, simultaneidad e impunidad.

Siguiendo estos planteamientos, la guerra contra las drogas en México
seria una de esas “guerras locales” que ha reforzado los procesos de militari-
zacion, paramilitarizacién y de formacion de ejércitos irregulares al servicio
de las corporaciones criminales. Una nueva hipotesis habria que indagar
entonces.

En el caso de México, la ratificacion de la estrategia de seguridad milita-
rizada por el gobierno de AMLO (2018-2024) significé continuar por el ca-
mino andado, y dar la espalda a una exigencia social por construir alternati-
vas de seguridad publica, humana, ciudadana y comunitaria; una estrategia
distanciada de los mandatos de Estados Unidos y su “norteamericaniza-
cién de la seguridad”. Si bien con Felipe Calderén y Enrique Pefia Nieto hi-
cieron de la Secretaria de la Defensa Nacional (Sedena) una gran industria
constructora, es durante el sexenio de AMLO que esto se ha reforzado. El
Corredor Interoceanico, el Tren Maya, el Aeropuerto Internacional Felipe
Angeles, son prueba de ello, pero también destaca la construccién, mante-
nimiento y administracién de carreteras, puertos, aeropuertos, ferrocarriles,
bancos, hospitales, infraestructura de telecomunicaciones y otras obras. A
lo anterior hay que sumar las disputas territoriales que se dan en torno a la
construccion de cuarteles para la Guardia Nacional y que estan generando
rechazo por parte de algunas comunidades. De esta forma, como afirma
Rico Becerra,

32 (Cecefia, Ana Esther, “Los golpes de espectro completo”, mayo 2017, disponible en:
hitp://www.alainet.org/es/active/73900.
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la militarizaciéon se constituye como elemento participe de la articulacion lo-
gistica de las sociedades, asi como dispositivo de penetracion social y pro-
duccién espacial de la misma sociedad, habilitando toda una serie de dis-
ciplinamientos y regulaciones caracteristicas de la gubernamentalidad y los
controles de la vida a través de elementos como la violencia y el poder estra-
tégico sobre el sistema mundial, convirtiéndola en parte fundamental de la
infraestructura social contemporanea.*®

Todos estos proyectos, en los hechos, son la materializaciéon de antiguos
planes de integracién regional como Plan Puebla Panama o el Proyecto
Mesoameérica, algunos de ellos trazados en el contexto del Tratado de Libre
Comercio para América del Norte (1994) y renovados con el Tratado entre
México, Estados Unidos y Canada (2020). La integracién regional ha conti-
nuado no s6lo en la organizaciéon del trabajo y la produccion, sino también
en el plano de la “seguridad hemisférica”.

En el sexenio de AMLO no sélo no se avanzé en la ruta de la desmili-
tarizacion, sino que ademas se reformaron los marcos juridicos para darle
certeza juridica a las fuerzas armadas y se creé la Guardia Nacional, una
nueva politica militarizada compuesta principalmente por militares, dirigi-
da por militares e incorporada a la Sedena.

Desde las primeras décadas del silgo XX, Rosa Luxemburgo advertia:

El militarismo ejerce en la historia del capital una funcién perfectamente
determinada. Acompana los pasos de la acumulacién en todas sus fases his-
toricas. En el periodo de la llamada “acumulacién originaria”, esto es, en los
comienzos del capital europeo, el militarismo desempefia un papel positivo
en la conquista del Nuevo Mundo y de la India. Asimismo, mas tarde, en la
conquista de las colonias modernas, en la destruccion de las corporaciones
sociales de las sociedades primitivas y en la apropiacion de sus medios de pro-
duccién, en la imposicion forzosa del comercio de mercancias en paises cuya
estructura social es un obstaculo para la economia de mercado, en la prole-
tarizacion violenta de los indigenas y la imposicion del trabajo asalariado en
las colonias, en la formacién y extension de esferas de intereses del capital
europeo en territorios no europeos, en la implantacion forzosa de ferrocarri-
les en paises atrasados y en la ejecucion de los créditos del capital europeo
provenientes de empréstitos internacionales. Finalmente, como medio de la
lucha de los paises capitalistas entre si, por la conquista de territorios de civi-
lizacién no capitalista.

35 Rico Becerra, Cesari Orwing, “Seguridad mundial, violencia y poder estratégico: los
despliegues de la militarizacion”, en Zavaleta, Sandra Kanety, Seguridad y desarrollo. Riesgos

globales, desigualdades y resistencias, México, UNAM-La Biblioteca, 2022.
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Hay que agregar a esto, todavia, otra importante funcién. El militarismo
es también, en lo puramente econémico, para el capital, un medio de primer
orden para la realizacién de la plusvalia, esto es, un campo de acumulacion.®*

Aqui una posible respuesta para entender el porqué de los procesos de
militarizacion hoy en México y el mundo: el sistema de acumulacién de po-
der y de riquezas los necesitan para garantizar el “orden” y “la paz social”
de la actual fase del capital, para garantizar sus proyectos de desarrollo ex-
tractivos. Dicha hipétesis ha sido actualizada y ampliamente difundida por
el sociblogo norteamericano William I. Robinson, quien sefiala:

La acumulacién militarizada, es decir, lanzar guerras e intervenciones que
crean ciclos de destruccién y reconstrucciéon que generan enormes beneficios.
El Estado estadounidense militariz6 la acumulacién global, y con ello ha mo-
vilizado vastos recursos e impuesto presiones para sostener la acumulacion
global mediante la militarizacién de esa acumulacién y creando una econo-

mia global de guerra.®

VI. REPENSAR EL PROBLEMA DE LA MILITARIZACION EN MEXICO

Los debates académicos y politicos que se dan en torno a la militarizacién en
México siguen teniendo como argumento central el problema de la seguri-
dad. En otros casos, se piensa como un fenémeno que responde a las relacio-
nes de poder, sea desde el vacio, desde el cuestionamiento o desde la excesiva
concentracion de poder. Otra importante cantidad de estudios se construyen
desde logicas unidimensionales, ahistoricas, locales o particulares que ayudan
a ver determinados elementos, pero no el problema en su conjunto. Por lo
que se ha expuesto aqui, el problema es mayor, con escalas variadas y expre-
siones politicas, estructurales, estratégicas, culturales y econémicas.

Pensar el papel de las fuerzas armadas en México implica pensar su
historia en México vy, desde luego, pensar en los cambios sociales, regiona-
les y estructurales. Las fuerzas armadas hoy en México, sus funciones y su
ideologia, no son las mismas que las emanadas de la Revolucion del siglo
pasado, y esos cambios hay que registrarlos y observarlos relacionados con

34 Luxemburgo, Rosa, La acumulacion del capital, México, Grijalbo, 1967, p. 225.
35 Robinson, William L., Una teoria sobre el capitalismo global: produccion, clase y Estado en un

mundo transnacional, México, Siglo XXI Editores, 2013, pp. 8 y 9.
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el lugar que ocupa México en la actual organizacion internacional del tra-
bajo y de la vida.

Estamos frente a un mundo multipolar y de guerra comercial, en el que
se redefinen constantemente los bloques y las alianzas. La intensificacion
del proceso de integracion de América del Norte, la expansion del capital
por medio de proyectos y megaproyectos energéticos, de infraestructura y
de extraccion, son también expresiones que responden a esas tendencias
militaristas y de nuevas modalidades de la guerra.

Pensar las distintas escalas de la militarizaciéon nos ayuda también a ob-
servarlo como un problema que es global y estructural, y a la vez cultural y
subjetivo. Por ende, pensar en procesos de desmilitarizacion se vuelve com-
plicado, pues implica pensar en esas interrelaciones.

La participacion de las fuerzas armadas en tareas de seguridad obedece
mas a una logica de guerra. El reto es indagar cual o cudles son los tipos de
guerras que se despliegan en México y quiénes son los actores en conflicto.
Por ahora alcanzamos a identificar que en esas disputas por el control de los
territorios hay fuerzas que emergen desde la tragedia, pero también desde la
defensa de lo comtn y lo comunitario: pueblos originarios, organizaciones
de victimas, organizaciones de mujeres, redes de solidaridad con personas
migrantes, personas periodistas y defensoras de derechos humanos. Todas
estas articulaciones tienen demandas de paz, justicia, memoria, verdad, de
alto la violencia y a la impunidad, asi como de defensa de los territorios. Se
trata de colectividades que ponen al centro la defensa de la vida en comun.
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CAPITULO CUARTO

LAS RELACIONES CIVICO-MILITARES EN AMERICA LATINA
DESDE LA CONSTITUCION. UN ANALISIS DESCRIPTIVO
DEL CONTROL CIVIL HACIA LAS FUERZAS ARMADAS

Daira ARANA AGUILAR*

SUMARIO: 1. Introduccion. 11. Las relaciones ctvico-militares en la teoria.

II1. Las relaciones civiles-militares en las Constituciones de América Latina

Jdiferentes atendiendo al estado de la democracia actual? IV. Discusion y
conclusiones. V. Referencias bibliogrdficas.

1. INTRODUCCION

En la mayoria de los paises de América Latina, las fuerzas armadas realizan
funciones fuera del marco tradicional de la seguridad y defensa nacional sin
distincién entre regimenes democraticos o autoritarios como se distinguia en
el siglo XX. En Brasil, durante el gobierno de Jair Bolsonaro, un gobierno ca-
talogado de derecha, casi la mitad de los ministerios del Estado eran dirigidos
por militares en retiro. En El Salvador, durante la presidencia de Nayib Buke-
le, otro gobierno de derecha y con un estilo de politica publica enfocado en la
popularidad, la fuerza armada realiza desde operaciones de captura de pre-
suntos pandilleros, hasta conduccién de autobuses. En México, con Andrés
Manuel Lopez Obrador, un gobierno considerado de izquierda moderada, el
Ejército y la Armada se encargan de la construccion de obras publicas y de
la administracion de éstas, a partir de empresas paraestatales. Y en la emer-
gencia sanitaria por COVID-19, la mayoria de los paises de la regién utilizd
a sus fuerzas armadas para atender las necesidades de la poblacion durante el
proceso, a pesar de contar con instituciones civiles facultadas para ello.

* Este texto fue elaborado en el marco de la investigacion Constabularizacion de las fuerzas
armadas en América Latina, en el doctorado en politica publica de la Escuela de Gobierno y
Transformaciéon Pablica del Tecnolégico de Monterrey.
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América Latina se encuentra ante un escenario en el que las fuerzas
armadas realizan cada vez mas tareas civiles, en donde tienen mas recursos
de poder y menos limitaciones en su actuacion, pero sin haber llegado a
ese punto a través de golpes de Estado como en el siglo XX, sino que, por
el contrario, estas atribuciones y recursos han sido otorgados directamente
por las autoridades civiles. Estas particularidades posicionan a los regime-
nes hibridos como casos de estudio relevantes para entender las fallas de la
consolidacién democratica en la region y repararlas.

Ademas, en algunos contextos, los gobiernos que han atribuido estas
funciones a las fuerzas armadas previamente tuvieron discursos politicos
encaminados a reducir las actividades de éstas en la vida ptblica o retirarlas
de cuestiones como seguridad publica, debido a su relacién con violaciones
graves a derechos humanos (México). O previo a su llegada al poder tuvie-
ron relaciones complicadas con los miembros de las fuerzas armadas debido
a laideologia de su gobierno (Venezuela), mientras que en otros contextos la
afinidad militar del Poder Ejecutivo parece facilitar la presencia de militares
en ministerios relevantes (Brasil).

De acuerdo con el informe de Latinobarémetro 2021, el 62% de las
personas encuestadas no apoyarian un gobierno militar. Particularmente,
el 80% de los encuestados en Venezuela no apoyaria un gobierno militar
bajo ninguna circunstancia, el 59% en Brasil y el 55% en México. Es decir,
existe un rechazo mayoritario a la participacion de las fuerzas armadas en
actividades politicas y gubernamentales que no son seguridad y defensa, al
mismo tiempo que este fenémeno se extiende de manera significativa en la
region.

Un aspecto que es mencionado en los estudios sobre militarizacion y
militarismo en América Latina tiene que ver con la construccién legal inter-
na de las atribuciones y limites del poder militar. Un hallazgo importante es
que casi todas las fuerzas armadas de la region tienen dentro de sus misiones
tareas como la construccion de infraestructura, participacion en actividades
médicas, actividades civicas y civilizatorias, como alfabetizaciéon de zonas
rurales, asistencia en caso de desastres, entre otras.!

En tal sentido, analizar como esta configurado el control civil sobre las
instituciones militares en las Constituciones de la region resulta relevante,

' Pion-Berlin, D. ¢t al., “Civilian Practorianism and Military Shirking During Consti-

tutional Crises in Latin America”, Comparative Politics, 2010, pp. 395-411, DOI: 10.5129/0
01041510X12911563509990; Krujit, D. et al., “From Political Armies to the «War Against
Crime». The Transformation of Militarism in Latin America”, en Stavrianakis, A. y Selby, J.
(eds.), Militarism and International Relations: Political Economy, Security, Theory, Londres, Routledge,
2013, pp. 91-103.
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sobre todo dimensionandolo a partir de los procesos de la regioén con los que
se esperaria un avance significativo en la delimitacion de las actividades de
las fuerzas armadas. Aunque, desde la academia no se ha logrado obtener
un consenso sobre cuales deben ser los roles principales de las instituciones
militares en las sociedades democraticas.”

II. LAS RELACIONES CIVICO-MILITARES EN LA TEORIA

“Las fuerzas armadas encarnan el poder coercitivo del Estado y han ocupa-
do... un lugar privilegiado en sus estructuras”.? Particularmente en América
Latina, las fuerzas armadas estan altamente vinculadas a los procesos politi-
cos de independencia y transicion politica, lo cual les ha colocado en un lugar
primordial como instituciones de Estado.

Los estudios sobre las relaciones civico-militares, de acuerdo con
Angstrom,* se han centrado en teorizar sobre el control civil sobre lo militar,
sin lograr medir lo que implican las relaciones civiles-militares. Ante ello,
resalta la importancia de distinguir entre civiles y militares como normas o
estandares para comprender la diversidad en las relaciones civico-militares,
destacando cinco categorias: /) supremacia civil sobre los militares, que es
compartida por Samuel Huntington como control objetivo (1957); 2) supre-
macia militar sobre los civiles; 3) paridad entre civiles y militares; 4) entrela-
zado entre lo civil y lo militar, y 5) disolucion entre lo civil y lo militar.

La distincién entre lo civil y lo militar ha derivado en estudiar las bre-
chas que existen entre la sociedad y las fuerzas armadas y las consecuencias
de la profesionalizacion militar en las relaciones con el componente civil del
Estado.” La profesionalizacién es entendida, en términos de Huntington,
como la no intervencion de los militares en las dinamicas de la sociedad

2 Wilén, N. et al., “A Versatile Organization: Mapping the Military’s core Roles in a
Changing Security Environment”, European Journal of International Security, vol. 7, nam. 1, pp.
18-37, DOI:10.1017 /eis.2021.27.

3 Fernandez-Montesinos, Federico Aznar, “La colaboracién civico militar”, Relaciones y
colaboracion cvico militar, documento de trabajo 13/2016 del Centro Superior de Estudios de
Defensa Nacional, Colombia, 2016, disponible en: https://wwuw.ieee.es/Galerias/ fichero/docs_
trabajo/2016/DIEEET3-2016_Relaciones_y_colaboracion_civico_militar_Ferrerroa-Saldana.pdf:

* Angstrom, J., “The Changing Norms of Civil and Military and Civil-Military Rela-
tions Theory”, Small Wars & Insurgencies, vol. 24, num. 2, 2013, pp. 224-236, disponible en:
DOI:10.1080/09592518.2013.778014.

% Strachan, Hew, “The Civil-Military Gap in Britain”, Journal of Strategic Studies, vol. 26,
nam. 2, 2003, pp. 43-63; Vennesson, Pascal, “Civil-Military Relations in France: Is there a
Gap?”, Journal of Strategic Studies, vol. 26, num. 2, 2003, pp. 29-42.
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para minimizar su poder politico.® De aqui la relevancia de los estudios so-
bre el papel de los militares en la vida politica de los Estados.

Las democracias occidentales parecieran tener bien establecido el prin-
cipio de control civil sobre los militares, y el propio Huntington resalta la
importancia de que los militares profesionales tengan autonomia en la toma
de decisiones técnicas en materia militar. Al respecto, algunos estudios se
han enfocado en mostrar las implicaciones de la intervencién politica en la
conduccion de hostilidades y las tensiones que esto genera en las relaciones
civico-militares.’

Existen, al menos, cinco tedricos que han aterrizado la dimension ana-
litica de las relaciones civico-militares, particularmente en el siglo XX vy
con un enfoque occidental: Huntington, Janowitz, Moskos, Finer y Stepan.
Sus teorias, ademas de ser las mas citadas en la literatura sobre relaciones
civiles-militares, se enfocan en “extraer a los militares del juego politico por
su capacidad coactiva”.®

Samuel Huntington, como ya se mencioné previamente, pone un énfa-
sis especial en el control civil sobre los militares a partir de la profesionali-
zacion militar y en la efectiva subordinacion de las fuerzas armadas ante el
poder civil, manteniendo la autonomia militar s6lo en asuntos estrictamente
militares.’

Janowitz, por su parte, refuerza la nociéon de que las instituciones mi-
litares, como burocracias, enmarcan una profesion que va mas alla de la
administracion de la violencia monopolizada legitimamente por el Estado.
Para este autor, los militares deben mantener una cercania con la sociedad vy,
ademas, quienes les estudian, deben entender que el Ejército es un grupo de
presion eficaz dentro de los Estados. Sin embargo, al igual que Huntington,
el autor insiste en la separacion de lo civil y lo militar en la vida politica de
los Estados."

® Huntington, Samuel, The Soldier and the State: The Theory and Politics of Civil-Military Rela-
tions, Cambridge, MA, Belknap Press, 1957.

7 Freedman, L., “Political Impaticnce and Military Caution”, Journal of Strategic Studies,
vol. 44, nam. 1, pp. 91-116, disponible en: https://doi.org/10.1080/01402390.2019.1672162.

8 Fernandez-Montesinos, of. cit., p. 17.

Huntington, op. cit. Una de las principales criticas a la teoria de las relaciones civico-
militares de Huntington es que limita la participacion ciudadana en las politicas de defensa
nacional, lo cual pudiera significar un costo importante para la consolidacién democratica.
De igual forma, existen criticas a la factibilidad de lograr un control civil objetivo en la me-
dida en que de algiin modo las fuerzas armadas son parte deliberante del Estado.

10 Janowitz, Morris, El soldado profesional, Madrid, Ministerio de Defensa, 1990.

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



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://tinyurl.com/ymjyavfu
LAS RELACIONES CIVICO-MILITARES EN AMERICA LATINA DESDE LA... 85

Para Moskos, los postulados de Huntington y Janowitz parten de un
supuesto que no es real: la separaciéon entre civiles y militares, y permite
repensar las relaciones civico-militares desde una perspectiva basada en los
valores institucionales y ocupacionales. Para este autor, dado que las fuerzas
armadas representan una profesiéon mas y sus valores no son distintos a los
de la sociedad misma, las relaciones civico-militares no son un problema.!!

Finer, por su parte, considera que las fuerzas armadas son un “poder
moderador” que tienen un papel de arbitro en la vida pablica. El autor es
referenciado, entre otros aspectos, por su tipologia sobre las modalidades de
presion militar por las que puede llevarse un golpe de Estado:

*  Presion sobre el gobierno o el Congreso, para influir en favor de los
intereses militares.

o Extorsion ilegitima, basada en reclamos al gobierno o el congreso
bajo la amenaza de que, en caso de no ser aceptados, procederan
a acciones daninas, denominadas golpe de Estado tdcito, en la que el
gobernante toma las decisiones que le imponen los militares como
grupo de presion.

* Amenaza o uso de la violencia para reemplazar al gobierno civil por otro
gobierno civil.

* Amenaza o uso de la violencia para reemplazar al gobierno civil por un
gobierno militar."?

Stepan se enfoca en las transiciones democraticas de las fuerzas arma-
das. Particularmente, establece que las transiciones democraticas deben es-
tar acompanadas de modificaciones legislativas que limiten la participacion
de las fuerzas armadas en la vida ptblica y que, ademas, permitan su reti-
rada, de ser el caso, de todo tipo de administracion civil. Establece la rele-
vancia de que los Estados cuenten con una clara politica de defensa, una

" Moskos, Charles, “La nueva organizaciéon militar: ginstitucional, ocupacional o plu-

ral?”, Conferencia de Inauguracion de las Il Jornadas de Sociologia de la Asociacion Castellana de So-
ctologia, Madrid, 1982, disponible en: https://revistaiztapalapa.izt.uam.mx/index.php/izt/ article/
view/869. Para autores como Malamud (2014) o Fernandez- Montesinos (2016) la visiéon de
Moskos es una vision basada en la economia liberal en la que la organizacién militar es una
organizacion flexible que se adapta a las necesidades del contexto, caracterizados principal-
mente por desdibujar “lo civil” de la sociedad.

12 Mendoza-Cortés, Paloma, “Coyunturas de hibridacién de golpes y autogolpes de Es-
tado en regimenes democraticos desde el enfoque de las relaciones civil-militares”, en Arana,
Daira y Avilés, Omar (coords.), Fuerza piblica en América Latina. Sus retos y buenas prdcticas a la
luz de la democracia y los derechos humanos, Guadalajara, Editorial Universidad de Guadalajara,

2022, pp. 162-192.
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mejoria en la técnica profesional militar y una claridad en sus misiones.
Ademas, Stepan refiere como importante que la sociedad se involucre en
temas de defensa nacional y que las fuerzas armadas asuman tareas enfo-
cadas a la protecciéon de las personas, como operaciones de paz o apoyo en
desastres naturales."

De esta forma, el equilibrio en la teoria de las relaciones civico-militares
bajo el contexto democratico es representada por Stepan que, retomando
a los autores anteriores, establece una serie de requisitos en las relaciones
civiles militares que son coincidentes con lo que establecen los estandares
democraticos interamericanos debido a su enfoque en la transiciéon demo-
cratica. Ademas, enfatiza la relevancia que tiene el diseno del marco legal
en las relaciones civiles-militares y la importancia de los limites a la partici-
pacion militar en otras esferas desde este ambito, aspecto que sera analizado
en el siguiente apartado.

III. LAS RELACIONES CIVILES-MILITARES EN LAS CONSTITUCIONES DE
AMERICA LATINA ¢(DIFERENTES ATENDIENDO AL ESTADO
DE LA DEMOCRACIA ACTUAL?

La democracia, como sistema politico, no sélo se restringe al libre ejercicio
del derecho al voto, sino también a que el Estado sea promotor y garante de
un entorno en el que todas las personas pueden ejercer sus derechos huma-
nos con libertad y sin discriminacién. De acuerdo con la Carta Democratica
Interamericana, aprobada en la primera sesion plenaria celebrada el 11 de
septiembre de 2001, en sus articulos 30. y 4o., establece los elementos esen-
ciales de la democracia representativa,'* entre ellos la subordinaciéon consti-
tucional de todas las instituciones del Estado a la autoridad civil legalmente
constituida.

Sin embargo, en la mayoria de los paises de América Latina, las fuerzas
armadas mantienen una posicién que impide afirmar que estan subordina-
das al poder civil de facto debido al aumento de sus tareas y misiones, y a su
participacion en actividades que son ajenas al sector de defensa y seguridad
nacional, sin distincién entre regimenes democraticos o autoritarios, o de
izquierda o de derecha.

13 Stepan, Alfred C., Rethinking Military Politics: Brazil and the Southern Cone, Princeton Uni-

versity Press, 1988; Martinez, Rafael ez al., “Las relaciones civiles-militares en sociedades en
transformacion: América Latina”, Documentos CIDOB, 36, 2013.
" Organizacion de Estados Americanos, Carta Democratica Interamericana, disponible

en: hitps://www.oas.org/charter/docs_es/resolucionl_es.him.
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Ademas, en materia de seguridad, la mayoria de los paises en América
Latina ha empleado estrategias similares para “combatir” al crimen orga-
nizado y reducir la violencia, las cuales consisten en el despliegue territorial
de las fuerzas armadas y el aumento de penas privativas de la libertad en
delitos asociados con estas actividades ilicitas, lo que se ha denominado po-
pulismo punitivo.

Las consecuencias de la participacion de las fuerzas armadas en tareas
primordialmente civiles han sido ampliamente estudiadas, sobre todo en es-
tudios de caso, y dentro de éstas se encuentra el aumento tanto de violacio-
nes a derechos humanos como de los niveles de violencia y del uso letal de
la fuerza por parte de la fuerza publica, debilitamiento de las instituciones
civiles de seguridad y la contribucién a la nocion de la existencia de gobier-
nos autoritarios contrarios a los estandares democraticos.'” Otros estudios
se han enfocado en las consecuencias de la llamada militarizacién en las
capacidades del Estado para cumplir con sus funciones relacionadas con
seguridad y orden publico y la captaciéon de impuestos, en donde se asocia
a la militarizacién con un debilitamiento del Estado.'®

En tanto a las consecuencias de la preponderancia del poder militar
sobre el civil en la vida politica de los Estados, los estudios sobre violencia y
conflictos armados en Africa han centrado su atencién en las consecuencias
de los gobiernos militares en la consolidacién de la democracia y el desa-
rrollo de los paises del continente'” y en una critica sobre como los enfoques
de securitizacién de los gobiernos han encaminado procesos de militarismo.'®

Sin embargo, lo que parece caracterizar a América Latina durante el si-
glo XXI, es que la influencia y participacién de las fuerzas armadas no esta
determinada por golpes de Estado o en gobiernos altamente autoritarios
como en el siglo XX, o en otras regiones, Africa o paises asiaticos por ejem-

15 Flores-Macias, Gustavo et al., “The Militarization of Law Enforcement: Evidence

from Latin America”, Perspectives on Politics, vol. 19, nam. 2, 2021, pp. 519-538. DO 10.1017/
81537592719003906; Krujit, D. et al., op. cit., pp. 91-103; Duran-Martinez, Angélica, The
Politics of Drug Violence. Criminals, Cops and Politicians in Colombia and Mexico, Oxford University
Press, 2018; Silva Forné, Carlos et al., “Indice de letalidad 2008-2014: menos enfrentamien-
tos, misma letalidad, mas opacidad”, Perfiles Latinoamericanos, vol. 25, num. 50, 2017, pp. 331-
359, DOI: 10.18504/PL2550-015-2017.

16 Flores-Macias, Gustavo, “The Consequences of Militarizing Anti-drug Efforts for
State Capacity in Latin America: Evidence from Mexico”, Comparative Politics, vol. 51, nim,
1, 2018, pp. 1-20, disponible en: hitps://doi.org/10.5129/001041518824414647.

7" De Waal, A., Demilitarizing the Mind: Afvican Agendas for Peace and Securily, Africa World
Press, Trenton, NJ, 2002.

18 Gelot, Linnéa et al., “African Security and Global Militarism”, Conflict, Security & Devel-
opment, vol. 19, nm. 6, pp. 521-542, 2019, DOI:10.1080/14678802.2019.1688959.
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plo, sino que se desarrolla en un consenso entre las ¢lites politicas civiles y la
élite militar, en donde las fuerzas armadas solo realizan aquellas actividades
que les son encomendadas por los gobiernos en turno!” y en donde, ademas,
evitan participar en momentos de crisis politica bajo 6rdenes presidenciales
para mantener su prestigio y evitar futuras represalias haciendo un analisis
de costo-beneficio.” Esto da cuenta de transformaciones dentro de las insti-
tuciones militares de la region que pueden significar un reflejo de controles
civiles de facto, o de vinculos fuera del ambito democratico en las relaciones
civico-militares.

De acuerdo con la edicién correspondiente a 2022 del Indice de Demo-
cracia elaborado por The Economust Intelligence Unit,*' América Latina es una
de las regiones que durante la pandemia por COVID-19 tuvo mayores re-
trocesos en la consolidacion de los regimenes democraticos en sus Estados.
Pasé de un puntaje general de 5.57 en 2021 a 5.25 en 2022.%

El Indice brinda cuatro categorias para clasificar los regimenes politi-
cos: democracia plena, democracia defectuosa, régimen hibrido, régimen
autoritario.

La democracia plena es definida como aquella en la que los derechos
humanos son protegidos y respetados, el funcionamiento del gobierno es
satisfactorio, hay diversidad en la prensa, el Poder Judicial es independiente
y hay problemas limitados respecto al funcionamiento de las democracias.

La democracia defectuosa es aquella en donde hay elecciones libres y
justas, aunque hay problemas como el respeto a la libertad de expresion de
la prensa, hay problemas en el funcionamiento del gobierno y hay poca cul-
tura y participacion politica.

19 Krujit et al., op. cit.; Diamint, Rut, “Democracias fragilizadas y militares multipropé-

sito”, en Martinez, R. (coord.), El papel de las fuerzas armadas en la América Latina del siglo XXI,
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2022, pp. 33-66; Diamint, Rut, “Remilita-
rizaciéon en América Latina”, en Grabendorft, Wolf (ed.), Militares y gobernabilidad ; Como estin
cambiando las relaciones civico-militares en América Latina?, Friedrich-Ebert-Stiftung, 2021, pp. 333-
352.

20 Pion-Berlin, D. ¢t al., “Civilian Practorianism and Military Shirking During Constitu-
tional Crises in Latin America”, Comparative Politics, vol. 42, nim. 4, 2010, pp. 395-411, DOI:
10.5129/001041510X12911363509990.

21 El Indice tiene cinco categorias a ponderar: 1) proceso electoral y pluralismo; 2) fun-
cionamiento del gobierno; 3) participacién politica; 4) cultura politica, y 5) libertades civiles.

22 Aunque existen otros indices que caracterizan los avances democraticos en el mundo
he decidido utilizar el indice elaborado por la Unidad de Inteligencia de The Economist por
su facilidad de consulta y las distinciones que ofrece entre los tipos de régimen enfocado en
avances y retrocesos del proceso democratico, ademas de que es un indice que tiene actuali-

zaciones anuales que permiten la comparacion en el tiempo.
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Los regimenes hibridos son aquellos en los que las elecciones tienen al-
gunas irregularidades, sus gobiernos son casi dictaduras, existen violaciones
graves a derechos humanos y el Poder Judicial no es independiente.

Los regimenes autoritarios son aquellos en donde no hay pluralidad po-
litica, las elecciones, cuando se llevan a cabo, no son libres, hay violaciones
graves a derechos humanos, los medios de comunicacién son controlados
por el Estado, y hay una represion a la critica, ademas de falta de indepen-
dencia del Poder Judicial.”

Conforme a esta clasificacion, a continuacion, se presentan las caracte-
risticas generales de las relaciones civico-militares a partir del marco cons-
titucional de América Latina tomando en cuenta los siguientes parametros,
con base en las consideraciones tedricas presentadas previamente: subor-
dinacion constitucional de las fuerzas armadas al poder civil; ministro de
defensa civil o militar, fuero militar y antecedente de dictadura militar.

El objetivo de esta caracterizaciéon es encontrar algunos patrones en-
tre los diferentes regimenes y como estan establecidas sus relaciones civi-
co-militares desde la Constitucion politica. Este analisis descriptivo servira
para una investigaciéon mas profunda sobre las relaciones civico-militares en
América Latina que incluya las actividades civiles que las fuerzas armadas
realizan en cada pais y un analisis detallado sobre sus procesos de militari-
zacién y militarismo.

23 El objetivo de este texto no es problematizar las categorias y dimensiones de la demo-

cracia, por ello no se ahonda en la discusion tedrica que subyace a estas categorias.
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De las tres democracias plenas, no es posible establecer patrones claros.
Por un lado, Costa Rica no cuenta con fuerzas armadas, Uruguay tiene una
Constitucion que se enfoca en menor medida, respecto de otras Constitu-
ciones, en definir las atribuciones de las fuerzas armadas, y Chile, debido a
su pasado autoritario, tiene una mejor limitacion juridica de las atribuciones
de las fuerzas armadas. Sin embargo, en el caso de Uruguay se destaca que
el ministro de Defensa es civil, un aspecto que es enunciado en la literatura
como esencial en el control civil democratico sobre los militares.”

En el caso de las democracias defectuosas, un primer patron es que to-
das vivieron dictaduras militares en el siglo XX. Excluyendo a Panama, que
tampoco cuenta con fuerzas armadas, todas establecen la subordinacién de
las fuerzas armadas al titular del Poder Ejecutivo como sinénimo de subor-
dinacién militar al poder civil. Ademas, todos los paises en esta categoria
tienen un fuero militar acotado tnicamente a los delitos militares. En donde
se observan diferencias es en si la titularidad del Ministerio de Defensa es
civil o militar y si la Constitucion establece una clara distincion entre fuerza
publica y fuerzas armadas.

En los casos de Brasil y Pert se observa que solo distinguen entre fuerza
publica y fuerzas armadas pero sus ministros de Defensa son militares. Y
Argentina y Colombia no distinguen entre fuerza publica y fuerzas arma-
das; sin embargo, sus ministros son civiles.

En el caso de los regimenes hibridos, México resulta ser el pais que
menos claridad ofrece respecto de las atribuciones y caracteristicas de las
fuerzas armadas y la fuerza publica a nivel constitucional, y el Gnico en
toda la regiéon que no vivié una dictadura militar durante el siglo XX.%
En esta categoria, con excepciéon de Honduras y Bolivia, todos los paises
tienen ministros de defensa militares. Todos mantienen el fuero militar de
manera exclusiva a delitos militares, y sélo Paraguay, México y Guatemala
no distinguen con claridad entre fuerza publica y fuerzas armadas en sus
Constituciones.

2 Grabendorff, Wolf, “¢Un nuevo papel para los militares? Una introduccién a las rela-

ciones civico-militares en América Latina”, en Grabendorff, Wolf (coord.), Militares y goberna-
bilidad ;Como estdn cambiando las relaciones civico-militares en América Latina?, Colombia, Friedrich
Ebert Stiftung, 2021.

26 Estas caracteristicas han sido explicadas por algunos autores como derivadas del pacto
civico-militar del México postrevolucionario, en donde el Partido Revolucionario Institu-
cional concedi6 una serie de prerrogativas a las fuerzas armadas para mantener su lealtad y
reducir su capacidad de influencia en la vida publica. Este tema, por si mismo, es sujeto de
otro ensayo.
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En el caso de los regimenes autoritarios, Venezuela, Cuba y Nicaragua
tienen a militares como titulares de sus ministerios de Defensa. Llama la
atencion que la Constitucion de Venezuela establece con mucha claridad las
caracteristicas de las fuerzas armadas como no deliberantes ni participantes
activamente en la vida publica, a pesar de los vinculos entre el régimen cha-
vista y las fuerzas armadas del pais.

Por otro lado, es importante mencionar que las Constituciones de Pa-
raguay, El Salvador (articulo 152), Honduras (articulo 240) y Nicaragua
(articulo 94), por ejemplo, contemplan restricciones a los miembros de las
fuerzas armadas para ejercer cargos de eleccion popular, como el de presi-
dente de la nacioén o de ejercer actividades partidistas. En la Constitucion de
Ecuador se prohibe que los miembros de las fuerzas armadas o de la policia
nacional en activo sean ministras o ministros de Estado (articulo 152). Y la
Constitucion de Guatemala transfiere al Gongreso el mando del Ejército st
el presidente de la Reptblica es desconocido por éste si continda en el cargo
mas de lo atribuido constitucionalmente (articulo 165).

IV. DISCUSION Y CONCLUSIONES

El analisis descriptivo presentado en el apartado anterior permite visualizar
que, en general, las relaciones civico-militares en América Latina, desde el
marco constitucional, estan basadas en la subordinacién de las fuerzas arma-
das a la persona titular del Poder Ejecutivo y al mando que ésta tiene sobre
las instituciones militares, y no en la subordinacién a las instituciones civiles
del Estado en su conjunto.

Ademas, la mayoria de los paises cuentan con ministros de Defensa
militares y las Constituciones no establecen obligatoriedad para que estas
posiciones politicas sean ocupadas por personal civil. Esto, en su conjunto,
no refleja las modificaciones legislativas necesarias para establecer, en el
marco de las transiciones democraticas de la regién, un esquema de control
objetivo de las fuerzas armadas desde el poder civil.

Existen cuestiones planteadas por Stepan como la claridad en las politi-
cas de defensa, que no son observables desde el marco constitucional y que
son importantes para entender los limites democraticamente establecidos a
la funcién de las fuerzas armadas. Lo que si deberia poder observarse es una
claridad en las misiones de las fuerzas armadas. Lo anterior es un aspecto
débil en la mayoria de las Constituciones de América Latina, sin importar
el tipo de régimen, en donde los casos de Venezuela y Uruguay pueden ser
interesantes de comparar. Mientras la Constitucién venezolana si establece
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una suerte de catalogo de atribuciones de las fuerzas armadas siendo un
régimen autoritario, Uruguay, como democracia plena, no contiene estas
caracteristicas en su texto constitucional.

Otro aspecto relevante es la distincion que las Constituciones ofrecen
entre fuerza publica y fuerzas armadas, sobre todo ante el estado actual de
los analisis sobre militarizacion en la region. Se observa que la mayoria de las
Constituciones de América Latina, independientemente del régimen politi-
co, no ofrecen una clara distincién entre estas burocracias que representan
el monopolio legitimo de la violencia. Esta cuestién puede alimentar una
hipotesis para explicar el aumento de la militarizaciéon en América Latina,
en donde a mayor distinciéon constitucional entre fuerza puablica y fuerzas
armadas, menor es la probabilidad de tener procesos de militarizaciéon o
militarismo en ese pais.

Sin embargo, se requiere un analisis mas detallado para determinar si
algunas Constituciones confieren atribuciones a los otros poderes del Estado
para mantener un control objetivo sobre las fuerzas armadas. En la mayoria
de los paises se observa que el Poder Legislativo se encarga de autorizar los
ascensos de alto rango; no obstante, esta atribucion no es suficiente, sobre
todo tomando en cuenta procesos como el mexicano en el que los expe-
dientes del personal militar no son siquiera revisados por los senadores para
poder determinar con base en su trayectoria, si merece o no el ascenso en
su carrera militar.

La importancia que se le ha dado en los Gltimos afios a la participacion
directa de las fuerzas armadas en tareas de seguridad publica, asi como en
otras tareas ajenas a la defensa nacional, sigue posicionando a las relaciones
civiles-militares como un aspecto relevante a analizar, no sélo desde la pers-
pectiva de la ciencia politica y las relaciones internacionales, sino también
desde la perspectiva de la politica puablica, debido al impacto que unas re-
laciones desequilibradas pudieran tener en el gasto publico, el disefio e im-
plementacién de politicas publicas y la atencién, o no, de temas relevantes
en la agenda publica.

V. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ANGSTROM, J., “The Changing Norms of Civil and Military and Civil-Mi-
litary Relations Theory”, Small Wars & Insurgencies, vol. 24, nam. 2, 2013,
disponible en: doi:10.1080/09592318.2015.778014.

DE WAAL, A., Demulitarizing the Mind: African Agendas for Peace and Security, Africa
World Press, Trenton, Nueva Jersey, 2002.

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



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://tinyurl.com/ymjyavfu
96 DAIRA ARANA AGUILAR

DIAMINT, Rut, “Remilitarizaciéon en América Latina”, en GRABENDORTFTF,
Wolf' (ed.), Militares y gobernabilidad. ;Como estdn cambiando las relaciones civico-
mulitares en América Latina?, Colombia, Iriedrich-Ebert-Stiftung, 2021.

DIAMINT, Rut, “Democracias fragilizadas y militares multiproposito”, en
MARTINEZ, R. (coord.), El papel de las fuerzas armadas en la América Latina del
siglo XXI, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2022.

DURAN-MARTINEZ, Angélica, The Politics of Drug Violence. Criminals, Cops and
Politicians in Colombia and Mexico, Oxford University Press, 2018.

Economist Intelligence Unit, Democracy Index 2021, The China Challenge, 2022.

FERNANDEZ-MONTESINOS, Federico Aznar, “La colaboracién civico mili-
tar”, Relaciones y colaboracion civico militar, Documento de Trabajo 13/2016
del Centro Superior de Estudios de Defensa Nacional, Colombia, 2016,
disponible en: https:/ /www.ieee.es/ Galerias/fichero/docs_trabajo/2016/
DIEEET13-2016_Relaciones_y_colaboracion_cwico_militar_Ferreiroa-Saldana.pdf

FLORES-MACIAS, Gustavo, “The Consequences of Militarizing Ant-
drug Efforts for State Capacity in Latin America: Evidence from Mexi-
co”, Comparative Politics, vol. 51, nam. 1, 2018, disponible en: https://dou.
01g/10.5129/001041518824414647.

FLORES-MACIAS, Gustavo et al., ““The Militarization of Law Enforcement:
Evidence from Latin America”, Perspectives on Politics, vol. 19, nam. 2, 2021,
disponible en: DOI 10.1017/51557592719003906.

FREEDMAN, L., “Political Impatience and Military Caution”, Journal of Stra-
legic Studies, vol. 44, ntm. 1, disponible en: https://doi.org/10.1080/01402
390.2019.1672162.

GELOT, Linnéa et al., “African Security and Global Militarism”, Con-
Slict, Security & Development, vol. 19, nim. 6, 2019, disponible en: DOI:
10.1080/14678802.2019.1688959.

GRABENDORTFT, Wolf, “;Un nuevo papel para los militares? Una introduccién
a las relaciones civico-militares en América Latina”, en GRABENDORFF,
Wolf (coord.), Militares y gobernabilidad. ;Cémo estan cambiando las relaciones
clvico-militares en América Latina?, Colombia, Friedrich Ebert Stiftung, 2021.

HUNTINGTON, Samuel, The Soldier and the State: The Theory and Politics of Cuvil-
Military Relations, Cambridge, MA, Belknap Press, 1957.

JANOWITZ, Morris, El soldado profesional, Madrid, Ministerio de Defensa, 1990.

KRUJIT, D. et al., “From political armies to the «war against crime». The
transformation of militarism in Latin America”, en STAVRIANAKIS, A. y
SELBY, J. (eds.), Militarism and International Relations: Political Economy, Security,
Theory, Londres, Routledge, 2013.

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



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://tinyurl.com/ymjyavfu
LAS RELACIONES CIVICO-MILITARES EN AMERICA LATINA DESDE LA... 97

MARTINEZ, Rafael ef al., “Las relaciones civiles-militares en sociedades en
transformacién: América Latina”, Documentos CIDOB, 36, 2013.

MENDOZA-CORTES, Paloma, “Coyunturas de hibridaciéon de golpes y au-
togolpes de Estado en regimenes democraticos desde el enfoque de las
relaciones civil-militares”, en Arana, Daira y Avilés, Omar (coords.), Fuerza
Piblica en América Latina. Sus retos y buenas practicas a la luz de la democracia y
los derechos humanos, Guadalajara, Editorial Universidad de Guadalajara,
2022.

MOSKOS, Charles, “La nueva organizacion militar: ¢institucional, ocupacio-
nal o plural?”; Conferencia de Inauguracién de las II Jornadas de Socio-
logia de la Asociacion Castellana de Sociologia, Madrid, 1982, disponible
en: hitps://revistaiztapalapa.izt.uam.mx/index.php./1zt/ article/view/869.

Organizacion de Estados Americanos, Carta Democratica Interamericana,
disponible en: Attps://www.oas.ong/charter/docs_es/resolucionl_es.him.

PION-BERLIN, D. ¢t al., “Civilian Practorianism and Military Shirking During
Constitutional Crises in Latin America”, Comparative Politics, 2010, disponi-
ble en: DOI: 10.5129/001041510X12911363509990.

SILVA FORNE, Carlos ¢t al., “Indice de letalidad 2008-2014: menos enfrenta-
mientos, misma letalidad, mas opacidad”, Perfiles Latinoamericanos, vol. 25,
nam. 50, 2017, disponible en: DOIL: 10.18504/PL2550-015-2017.

STEPAN, Alfred C., Rethinking Military Politics: Brazil and the Southern Cone, Prin-
ceton University Press, 1988.

STRACHAN, Hew, “The Civil-Military Gap in Britain”, Journal of Strategic Stu-
dies, vol. 26, nam. 2, 2003.

VENNESSON, Pascal, “Civil-Military Relations in France: Is there a Gap?”,
Journal of Strategic Studies, vol. 26, num. 2, 2003.

WILEN, N. ez al., “A Versatile Organization: Mapping the Military’s Core Ro-
les in a Changing Security Environment”, Furopean Journal of International
Security, vol. 7, num. 1, disponible en: DOL:10.1017/eis.2021.27.

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



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

CAPITULO QUINTO

EL PROTAGONISMO MILITAR EN MEXICO.
APUNTES DESDE SU TRAYECTORIA JURIDICA

Paulina BARRERA ROSALES*

SUMARIO: L. Introduccion. 11. La trayectoria juridica de la militarizacion
en México. 11I1. Algunos factores sociopoliticos que favorecen la militariza-
cion. IV. Conclusiones. V. Referencias bibliogrdficas.

1. INTRODUCCION

La reorganizacion de las relaciones civico-militares una vez que los titulares
del Ejecutivo en México fueron civiles (a partir de 1946) consistio, de acuerdo
con Sanchez y Alvarez,

en un arreglo politico en el que, a cambio de disciplina y lealtad, los militares
recibieron autonomia y una serie de fueros y privilegios, tanto legales como
de facto, dentro de los que se incluian ciertos margenes para el aprovecha-
miento militar de posiciones de poder e influencia politica y hasta la explota-
ci6n de beneficios econémicos.'*

Hay quienes han observado que, de hecho, ni la transicion de gobier-
nos encabezados por militares a civiles, ni la alternancia politica pudieron
alterar los fueros y privilegios que se habian pactado entre las autoridades
civiles y las castrenses.!**

* Investigadora asociada “C” de tiempo completo en el Instituto de Investigaciones Juri-
dicas de la UNAM.

' Sénchez, Lisa y Alvarez, Gerardo, “Militarizacién y militarismo en México”, en Ro-
bledo Hoecker, Marcos y Verdes-Montenegro, Francisco (eds.), Militarizacion, militarismo y de-
mocracia: jnuevas tendencias en América Latina?, Madrid, Fundacién Carolina, 2021, p. 136.

Benitez Manaut, Raul, “Militarizacion con respaldo popular. La transiciéon militar en
México 2000-2020”, en Benitez Manaut, Ratl y Gémez Sanchez, Elisa (eds.), Fuerzas arma-
das, Guardia Nacional y violencia en México, México, Friedrich-Ebert-Stiftung oficina México y
Colectivo de Analisis de la Seguridad con Democracia, A. C., 2021, pp. 9-28.
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En tal sentido, si bien no se puede decir que las fuerzas armadas se man-
tuvieran ajenas a la vida publica politica nacional, lo que si puede decirse es
que a partir de 1994 su participacién comenz6 a ser mas perceptible.® Las
razones pueden ser muchas y muy variadas, quiza por la cantidad de hechos
historicamente relevantes y trascendentes que ocurrieron ese afio. Se suele
subrayar como hechos decisivos para el involucramiento mas directo de las
fuerzas armadas en cuestiones de seguridad publica, la entrada en vigor del
TLCAN,* el levantamiento zapatista, el asesinato del candidato presidencial
Luis Donaldo Colosio,” la injerencia de Estados Unidos en la politica (anti)
personas migrantes (especificamente el Plan Estratégico de la Patrulla Fronte-
riza 1994 y afios posteriores).® Con frecuencia también se anota —vy este he-
cho tiene consecuencias juridicas mas directas e inmediatas— la introduccion
del concepto de seguridad ptiblica a la Constituciéon general en 1994.

Este capitulo ofrece un panorama sobre el fenémeno de la militariza-
c16n desde el punto de vista juridico a través de una revision de algunos de
los cambios juridicos mas relevantes que, en las ultimas décadas (en con-
creto desde 1994), han propiciado y legitimado la mayor presencia de las
fuerzas armadas en México. Si bien la mayoria de estas modificaciones se
relacionan con la politica de seguridad en el pais, es importante resaltar
que, aunque ésta sea el area que mas atencion ha recibido por la literatura
que aborda el tema, la participacién castrense no se limita a este tipo de ac-

3 Entre otros, Madrazo, Alejandro y Barreto, Antonio, “Undermining Constitutiona-
lism in the Name of Policy: The Constitutional Costs of The War On Drugs”, New York Uni-
versity Journal of Legislation and Public Policy, vol. 21, nim. 3, 2018, pp. 671-726, en particular
pp. 688 y ss.; Rosado Pulido, Oscar M., “Origen de la militarizacién de la seguridad publica
en México: analisis historico de la accién de inconstitucionalidad 1/96”, Blog del CEC, SCJN,
Centro de Estudios Constitucionales, 2020, disponible en: https://www.sitios. s¢in.gob.mx/cec/
blog-cec/origen-de-la-militarizacion-de-la-seguridad-publica-en-mexico-analisis-historico-de-la.

* Pifieyro, José Luis, “Relaciones civico-militares en México. Cambios y continuidades”,
en Diamint, Rut (ed.), Control civil y fuerzas armadas en las nuevas democracias latinoamericanas, Bue-
nos Aires, Universidad Torcuato di Tella, Grupo Editor Latinoamericano Nuevohacer, 1999,
pp- 915-542.

> Gardufio Valero, Guillermo Javier Rolando, “Entre los actores no estatales frente al
Estado: una via para la militarizaciéon de un conflicto de largo plazo™, en Moloeznik, Marcos
Pablo y Medina Nufiez, Ignacio (coords.), Contextualizaciones latinoamericanas. Proceso de militari-
zacidn de la seguridad piblica en América Latina, Guadalajara, Universidad de Guadalajara, 2019,
pp- 163-200.

% El titulo original es Border Patrol Strategic Plan 1994 and Beyond. Disponible en: https://
s3.documentcloud.org/documents/ 355856,/ border-patrol-strategic-plan-1994-and-beyond.pdf; ¢fr. Del
Monte Madrigal, Juan Antonio, “La securitizaciéon de la frontera México-Estados Unidos en
tiempos pre y pospandémicos”, Ndmadas, nam. 54, 2021, pp. 83-99; Alonso Meneses, Gui-
llermo, “Border Walls, Control Operations, and Laws: Some Collateral Effects of the United
States-Mexico Border, 1991-20217, Frontera Norte, vol. 34, 13, 2022, pp. 1-23.
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tividades. De hecho, su mayor involucramiento en otras areas de la vida pa-
blica muestra cémo este fendmeno responde a circunstancias y problemas
mucho mas profundos que la sola incapacidad de las fuerzas civiles para
responder a los altos indices de violencia e inseguridad en el pais.

Después de esta introduccion, me enfocaré en algunos de los momentos
mas relevantes de la trayectoria juridica que han favorecido la mayor pre-
sencia y visibilidad de las fuerzas armadas en México, asi como decisiones
clave de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJN) que dan cuenta
del avance y protagonismo de las fuerzas armadas en la vida publica. Con
la finalidad de reconducir estas modificaciones constitucionales y legales a
los contextos sociopoliticos que favorecieron su aprobacion o la falta de con-
sensos para introducirlas en el ordenamiento juridico. Para ello mencionaré
solo brevemente algunos de los factores sociopoliticos que, considero, han
contribuido a la profundizacién de la militarizacién en el pais. El primer
factor al que haré referencia es el debilitamiento y desmantelamiento del
aparato estatal; el segundo, la concentracion de poder politico, econdémico
e ideoldgico por parte de las fuerzas armadas, y el tercero, la desigualdad
extrema en nuestro pais, la cual, en algunos contextos, convierte la vida cas-
trense en la tnica alternativa frente a la que ofrece el crimen organizado.
Cierro el capitulo con algunas ideas sobre una posible ruta para desmilita-
rizar a México.

II. LA TRAYECTORIA JURIDICA DE LA MILITARIZACION
EN MEXICO

El 31 de diciembre de 1994 se reformaron varios articulos de la Constitucién
general.” Entre los cambios aprobados se encuentran una comprehensiva
reforma judicial® y la creacién del Sistema Nacional de Seguridad Pablica

7 DOE “Decreto por el cual se declaran reformados los articulos 21, 55, 73, 76, 79, 89,
93, 94, 95, 96, 97, 98, 99, 100, 101, 102, 103, 104, 105, 106, 107, 108, 110, 111, 116, 122 y
123 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, disponible en: Attps://dof
gob.mx/nota_to_imagen_fs.php cod_diario=205917 &pagina=2S’seccion=1.

8 Algunos analisis recientes sobre la reforma judicial se encuentran en: Saavedra Herre-
ra, Camilo E. (coord.), Veinte afios no es nada: la Suprema Corte y la justicia constitucional antes y des-
pués de la reforma judicial de 1994, México, SCJN, Centro de Estudios Constitucionales, 2018;
Cortez Salinas, Josafat y Salazar Rebolledo, Grisel, “La construccién de la independencia
y del poder de la Suprema Corte de Justicia en México. Explicando la Reforma Judicial de
19947, Estudios Politicos (México), ntm. 46, 2019, pp. 213-233.
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(SNSP).? Este tltimo se cred a partir de la inclusiéon de un parrafo en el ar-
ticulo 21 que establecia: “La seguridad puablica es una funcién a cargo de la
Federacion, el Distrito Federal, los estados y los municipios, en las respectivas
competencias que esta Constitucién senala. La actuacion de las institucio-
nes policiales se regirda por los principios de legalidad, eficiencia, profesio-
nalismo y honradez”. Como menciona Sepulveda, la inclusiéon explicita de
la “seguridad publica” conllevo la necesidad de elaborar decisiones precisas
sobre la materia, en especial por su caracter de facultad concurrente. Casi
un afio después, en diciembre de 1995, se publicé la Ley General que Esta-
blece las Bases de Coordinaciéon del SNSP.'" En el articulo 12 se establecia
cudles serian las entidades que integraran el Consejo Nacional de Seguri-
dad Publica, encargado de coordinar las actividades de seguridad entre la
Federacion, el Distrito Federal, los estados y los municipios. Entre ellas se
encontraban la Secretaria de Defensa Nacional (Sedena) y la Secretaria de
Marina (Semar).

El autor subraya que “uno de los principales debates que surgieron al-
rededor de esta constitucionalizacion del sistema de seguridad publica, fue
el tema de la posible incorporacion de las fuerzas armadas en la actuacion
del sistema, tomando en cuenta las disposiciones constitucionales que res-
tringen la actuacion de las autoridades militares en las tareas de seguridad
publica”.'" De hecho, una de las discusiones mas intensas en el ambito juri-
dico sobre el tema se dio a partir de la accién de inconstitucionalidad 1/96
promovida por 167 diputadas y diputados de la LVI Legislatura, encabeza-
das por Leonel Godoy, en la que sefialaban la violacion de los articulos 21
y 129 de la Constitucion al considerar que las fuerzas armadas no debian
participar en labores de seguridad publica.'” Destaca en su argumentacion
que es necesario leer al recién reformado articulo 21 constitucional de ma-
nera integral, y que una lectura de esta naturaleza aclara que la funcién de

9 Sepulveda Iguiniz, Ricardo, “Articulo 21. Sistema de seguridad publica y los derechos

humanos”, en Ferrer MacGregor, Eduardo et al. (coords.), Derechos humanos en la Constitucion.
Comentarios de jurisprudencia constitucional e interamericana, México, Konrad Adenauer Siftung,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2013, t. II, pp. 2095-2119; Medina Linares,
Mayolo, “Sistema Nacional de Seguridad Publica”, en Garcia Ramirez, Sergio y Vargas
Casillas, Leticia (coords.), Las reformas penales de los dltimos afios en México (1995-2000), México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, pp. 175-181.

10 DOF, Ley General que Establece las Bases de Coordinaciéon del Sistema Nacional de
Seguridad Puablica, 11 de diciembre de 1995, disponible en: Attps://dof.gob.mx/nota_to_ima-
gen_fs.php?codnota=4885840& fecha=11/12/1995& cod_diario=209448.

1" Sepulveda Iguiniz, Ricardo, op. cit., p. 2097.

12 SCJN, Accién de inconstitucionalidad AI/96SCJN, Semanario Judicial de la Federacion y
su Gaceta, Novena Epoca, 5 de marzo de 1996, t. III, p. 351.
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la seguridad publica le corresponde a las instituciones policiales y que su
coordinacién y direcciéon se debera hacer entre las instituciones policiales
federales estatales y locales, con el propoésito de obtener mayor certidum-
bre juridica en todos los habitantes de la Republica mexicana. Ademas,
subrayaron, el articulo 129 de la Constitucién establece claramente que “en
tiempo de paz, ninguna autoridad militar puede ejercer mas funciones que
las que tengan exacta conexion con la disciplina militar”. '

La SCJN, cuya facultad para resolver acciones de inconstitucionalidad
era practicamente nueva, considerd que el mencionado articulo 12 de la Ley
General era constitucional. En concreto, sostuvo que la seguridad publica

es funcion y responsabilidad del Estado mexicano en su conjunto y no sélo de
las autoridades policiacas o del Ministerio Publico. Asimismo, se observa que
el texto constitucional no sefiala a ninguna dependencia u organismo ni para
incluirlos ni para excluirlos, por lo que validamente se puede inferir que ello
se dejo al legislador ordinario.

De otros articulos de la Ley General interpreté que no se les conferian
facultades ejecutivas a las fuerzas armadas ya que su participacién en el
Consejo era consultiva y normativa; ademas de que éstas tienen “dentro de
sus atribuciones constitucionales y legales, una multiplicidad de funciones
directa e indirectamente relacionadas con la seguridad puablica”. Respecto
de la lectura en conjuncién con el articulo 129 constitucional, propuesta
por las y los diputados, la Corte dijo que la intencion del constituyente era
prohibir las “comandancias generales fijas” en las que los militares gobier-
nen como feudos. Sin embargo, consider6 que siempre estuvo dentro de las
posibilidades contempladas en la Constitucion que en tiempos de necesidad
la fuerza militar podria apoyar a las autoridades civiles a peticiéon expresa
de estas tltimas y sin invadir la esfera de competencia civil.

De acuerdo con el tribunal, el sistema juridico mexicano contempla fa-
cultades para las fuerzas armadas “que claramente trascienden el contenido
de un concepto limitado y estrecho de «disciplina militar»”. Considero de
gran relevancia la manera en la que la Suprema Corte elaboré este punto,
por lo que vale la pena reproducir el parrafo completo:

La experiencia que se ha tenido en la comunidad mexicana sobre la presencia
del Ejército en tiempo de paz y que constituye hechos notorios, demuestra
que las funciones de la disciplina militar en tiempo de paz, van desde el apo-

13 Se trata de uno de los pocos articulos de la Constitucién que no han sido modificados

desde su redaccién original. Disponible en: kttp://www.ordenjuridico.gob.mx./Constitucion/articu-

los/129.pdf-
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yo a la sociedad civil en caso de desastres naturales; la reforestacion de areas
verdes; las sanitarias y de salud ptblica en general; la custodia, distribucién,
captacion y resguardo de paquetes electorales; las de vigilancia y custodia de
bienes nacionales como son: las instalaciones de Petroleos Mexicanos, de la
Comision Federal de Electricidad, del Instituto Nacional de Investigaciones
Nucleares, de Caminos y Puentes Federales de Ingresos y Servicios Conexos,
de los Almacenes Nacionales de Deposito, de Ferrocarriles Nacionales, etcé-
tera; el auxilio a las autoridades encargadas de la procuracion de justicia y el
apoyo a las acciones para combatir el narcotrafico, entre otras de seguridad
publica. También constituye un hecho notorio que el gobierno aplica un ren-
glon importante de sus recursos al contar con un Ejército, Fuerza Aérea y
Marina, debidamente equipados, armados y entrenados, con el doble fin de
estar preparados para un caso de guerra; y en tiempo de paz, de contribuir
a la seguridad interior, lo que es congruente con el texto constitucional. Esa
nversiéon no podria justificarse si la mayor parte del tiempo los miembros del
Ejército, Fuerza Aérea y Armada permanecieran inactivos en el interior de
sus instalaciones.

Subrayo, eso si, que las fuerzas armadas no pueden actuar por inicia-
tiva propia o automaticamente, “sino en estricto auxilio a las autoridades
civiles y siempre y cuando se solicite expresamente su apoyo”. Es decir, que
no pueden intervenir por si mismas en la seguridad publica, sino que es un
requisito indispensable que exista una solicitud de apoyo desde las autori-
dades civiles. Ademas, continud, “sera necesario que en las operaciones en
las que intervengan estén subordinadas a las autoridades civiles y, ademas,
ajustarse al estricto marco juridico, previsto en la Constitucion, las leyes
emanadas de ella y los tratados que estén de acuerdo con la misma”.

En suma, en la resoluciéon de la Accion de inconstitucionalidad 1/96,
la Corte establecié que las fuerzas armadas podian participar en labores de
seguridad puablica a solicitud expresa —fundada y motivada— de las autori-
dades civiles, en ocasiones puntuales y en subordinacion a éstas. No obstan-
te, parece que en su interpretacion sobre la constitucionalidad del articulo
que incluye a las secretarias de Defensa y Marina en el Consejo Nacional de
Seguridad Publica para labores “consultivas y normativas”, la SGJN ampli6
el espectro de participacion castrense en las tareas de seguridad. Otro punto
relevante de esta resolucion que conviene resaltar es que la Corte interpreta
la facultad del titular del Ejecutivo (contenida en el articulo 89, VI, de la
Constitucion) de preservar la seguridad exterior e interior y que puede dis-
poner de las fuerzas armadas para evitar caer en el extremo de suspender
“garantias” como establece el articulo 29 constitucional.
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La organizaciéon Centro de Derechos Humanos Miguel Agustin Pro
Juarez, A. C. (Centro Prodh) ha observado que por afios la resolucién de
la Accién de inconstitucionalidad 1/96 fue invocada para la justificacion
de “operativos conjuntos” en los que no se aseguraba la subordinacién de
las fuerzas armadas al poder civil y “[t]ampoco el despliegue castrense se
circunscribi6 a acciones especificas; por el contrario, implicé a menudo la
asuncion plena de las labores de seguridad puablica por parte del Ejército y
de la Marina en determinadas regiones del pais”."* Al mismo tiempo, esta
Accion de inconstitucionalidad sent6 las bases para al menos cinco tesis sub-
secuentes en las cuales se confirma la posibilidad de participacion castrense
en actividades de seguridad ptblica aun en tiempos de paz."

Es importante mencionar, como apunta Sandra Serrano, que “el con-
texto en el que se encontraba la SCJN al emitir la sentencia era uno en
el que buscaba afianzar su independencia del poder politico, pero donde
apenas comenzaba a utilizar las herramientas novedosas que la reforma se-
nalada le brindaba”.'® Otro de los cambios de la reforma judicial que pudo

" Centro de Derechos Humanos Miguel Agustin Pro Juarez A.C. (Centro Prodh), Informe

Poder Militar: La Guardia Nacional y los riesgos del renovado protagonismo castrense, México, 2021, p. 28.

15 EjircITO, FUERZA AEREA Y ARMADA. LA DETERMINACION DE CUALES SON SUS
FUNCIONES, EXIGE EL ESTUDIO SISTEMATICO DE LA CONSTITUCION Y, POR LO MISMO, LA
COMPRENSION DE LAS GARANTIAS INDIVIDUALES Y DE LA SEGURIDAD PUBLICA, CONFOR-
ME AL REGIMEN JURIDICO VIGENTE, tesis P./]. 34/2000, Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, Novena Epoca, t. XTI, abril de 2000, p. 550; EJERCITO, FUERZA AEREA Y ARMADA.
PUEDEN ACTUAR ACATANDO ORDENES DEL PRESIDENTE, CON ESTRICTO RESPETO A LAS
GARANTIAS INDIVIDUALES, CUANDO SIN LLEGARSE A SITUACIONES QUE REQUIERAN LA
SUSPENSION DE AQUELLAS, HAGAN TEMER, FUNDADAMENTE, QUE DE NO ENFRENTARSE DE
INMEDIATO SERIA INMINENTE CAER EN CONDICIONES GRAVES QUE OBLIGARIAN A DECRE-
TARLA, tesis P./J. 37/2000, Semanario Fudicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. X1,
abril de 2000, p. 551; EJERCITO, FUERZA AEREA Y ARMADA. SI BIEN PUEDEN PARTICIPAR
EN ACCIONES CIVILES EN FAVOR DE LA SEGURIDAD PUBLICA, EN SITUACIONES EN QUE NO
SE REQUIERA SUSPENDER LAS GARANTIAS, ELLO DEBE OBEDECER A LA SOLICITUD EXPRE-
SA DE LAS AUTORIDADES CIVILES A LAS QUE DEBERAN ESTAR SUJETOS, CON ESTRICTO
ACATAMIENTO A LA CONSTITUCION Y A LAS LEYES, tesis P./]. 36/2000, Semanario Fudicial
de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XI, abril de 2000, p. 552; SEGURIDAD PUBLICA.
LA PARTICIPACION DE LOS SECRETARIOS DE LA DEFENSA NACIONAL Y DE MARINA EN EL
CONSEJO NACIONAL DE SEGURIDAD PUBLICA, NO VIOLA EL ARTICULO 21 CONSTITUCIO-
NAL, tesis P./J. 39/2000, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XI,
abril de 2000, p. 556; SEGURIDAD PUBLICA. SU REALIZACION PRESUPONE EL RESPETO AL
DERECHO Y EN ESPECIAL DE LAS GARANTIAS INDIVIDUALES, tesis P./]. 35/2000, Semanario

Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XI, abril de 2000, p. 557.

16 Serrano, Sandra, “La SCJN la militarizacion del pais: Una justificacién con forma le-

gal. Analisis de la Accién de inconstitucionalidad 01/1996”, en Salazar, Pedro ez al. (coords.),
Diez sentencias emblemdticas de la Suprema Corte, México, UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 2019, p. 7.
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haber impactado en la decision es que la reestructuracion de la integracion
de los ministros de la SCJN, que derivé de ella, rompid con la tradiciéon de
contar con al menos un militar entre los integrantes de la Corte. Como su-
braya Caballero,

desde los afios cuarenta y hasta el final de la Octava Epoca (1994) la presencia
de al menos un militar ocupando el cargo de ministro fue fenémeno practi-
camente ininterrumpido. En el caso del ministro Agustin Mercado Alarcon,
destaca su larga trayectoria en la Corte. El ministro Mercado, designado en
1944 y deja el cargo en 1967. En 1969 ingreso6 a la Corte otro militar, se trata
de Alberto Jiménez Castro.!’

Desde la resolucion de la Accidn de inconstitucionalidad 01796 las fuer-
zas armadas no s6lo han participado a nivel nacional en tareas de seguridad
de manera habitual, sino que con frecuencia los cuerpos civiles encargados de
la seguridad fueron integrados por personas de extraccién castrense. En el
sexenio de Ernesto Zedillo, la Policia Federal Preventiva, fundada en enero
de 1999, tuvo mando de origen militar'® y la institucién fue conformada por
efectivos de las fuerzas armadas.!® También durante ese sexenio el militar

17" Caballero, José Antonio, “Amparos y abogangsters. La justicia en México entre 1940

y 19687, en Saavedra Herrera, Camilo E. (coord.), Veinte afios no es nada: la Suprema Corte y la
Justicta constitucional antes y después de la reforma judicial de 1994, México, SCJN, Centro de Estu-
dios Constitucionales, 2018, p. 192.

18 Tirado, Erubiel y Moloeznik, Marcos Pablo, “Fuerzas armadas y poder politico en
Meéxico, 2006-2012: ;control civil o tutelaje militar?”, en Bravo Aguilar, Nauhcatzin T. y
Garcia Murillo, José¢ Guillermo (coords.), Balance ¢ impacto de las politicas piblicas federales en
materia de seguridad en la gestion de Felipe Calderin Hinojosa (2006-2012), Zapopan, Universidad
de Guadalajara, Centro Universitario de Ciencias Econémico Administrativas, 2014, p. 184.

19 Segun los datos que presentan legisladores del Grupo Parlamentario del PRI, desde
1999 hasta 2006 se suscribieron 17 acuerdos entre la Secretaria de Gobernacion, la Sedena
y la Semar mediante los cuales se conformé a la PFP. En dichos convenios: “la Sedena comi-
siondé 7 mil 588 elementos, y la Semar comision6 278 marinos: en suma, 7 mil 866 miembros
de las fuerzas armadas participaron, al menos en esa corporacién. Cabe mencionar que la
totalidad de los efectivos del Ejército provinieron de la Tercera Brigada de la Policia Militar.
Para finales de 2006, al inicio del gobierno de Felipe Calder6n la PFP contaba con 13 mil
miembros, de los que s6lo 5,400 eran civiles y 7,600 se conformaba por los militares antes se-
nalados. Para diciembre de 2006, la Seden[a] y Semar transfirieron 10 mil militares a la PFP:
7 mil 500 integrantes del Ejército y 2 mil 500 de la Marina de modo que esta ultima corpo-
racion alcanzoé los 23 mil integrantes”. Punto de acuerdo “Proposicién con punto de acuerdo
por el que se exhorta al titular del Ejecutivo federal a hacer un reconocimiento publico los
hombres y mujeres que han perdido la vida en el cumplimiento de su deber como miembros
de las distintas corporaciones policiales en los tres niveles de gobierno y de las fuerzas arma-
das y al titular de la Secretaria de Seguridad y Protecciéon Ciudadana a respetar los derechos
laborales de los elementos de la Policia Federal”, presentado por el diputado Ismael Alfredo
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Jests Gutiérrez Rebollo fue la persona encargada de desarrollar la estrate-
gla contra las drogas y era conocido como el “zar antidrogas”. Sin embargo,
durd en el cargo s6lo algunos meses debido a que se encontraron lazos entre
¢l y Amado Carrillo —el sefior de los cielos”—, entonces lider del Cartel
de Juarez.?

En la misma tendencia que Zedillo, Vicente Fox sigui6 favoreciendo el
despliegue de elementos militares a la profesionalizacion civil de las insti-
tuciones encargadas de la seguridad publica. Pero los hechos ocurridos en
Estados Unidos el 11 de septiembre de 2001 tuvieron un gran impacto en
la aceleracion de la militarizacién.?! Uno de estos ejemplos es el “Operativo
Meéxico Seguro”, el cual comenz6 a funcionar el 11 de junio de 2005* con
el objetivo de remover a 700 elementos policiales que colaboraban con el
narcotrafico, para lo que se desplegaron mas de 1,500 elementos militares y
policias federales en ciudades como Nuevo Laredo y Tijuana.”

Es durante ese sexenio que empieza a notarse una insistente preocupa-
cion por regularizar la actividad castrense en tareas cuya naturaleza cons-
titucional es civil. El 5 de abril de 2004 se reformé la Constitucién general
con el fin de facultar al Congreso de la Unidén para expedir leyes en materia

Hernandez Deras, en representacion del coordinador del Grupo Parlamentario, diputado
René Juarez Cisneros, 10 de julio de 2019, documento LXIV/1SPR-21-2468/97225, dispo-
nible en: Attps://www.senado.gob.mx/65 /gaceta_comision_permanente/documento/97225.

20 Gutiérrez Rebollo recibié una sentencia condenatoria de 40 afios por delitos contra
la salud, pero fallecié antes de cumplirla. (fr. Torres, Rubén, “Bajo analisis, amparo solici-
tado por Gutiérrez Rebolledo: juez”, El Economista, 15 de diciembre de 2009, disponible en:
hitps://www.eleconomista.com.mx./politica/Bajo-analisis-amparo-solicitado-por-Gutierrez-Rebolledo-
Juez-20091214-0097.html; Velediaz, Juan, “La agonia del general Gutiérrez Rebollo”, Animal
Politico, 27 de junio 2011, disponible en: https://www.animalpolitico.com/2011/06/la-agonia-del-
general-rebollo.

2l Un estudio exhaustivo sobre los impactos que tuvieron estos hechos, sobre todo las
politicas estadounidenses en reaccion a ellos, se puede encontrar en Benitez Manaut, Ral,
“La seguridad nacional en la indefinida transicion: mitos y realidades del sexenio de Vicente
Yox”, Foro Internacional, XLVIII, ntm. 1-2, enero-junio de 2008, pp. 184-208.

22 Quiza el hecho que més impulsé al operativo “México Seguro” fue el asesinato de
Alejandro Dominguez Coello, horas después de haber sido nombrado jefe de la policia en
Nuevo Laredo, Tamaulipas. Véase Redaccién, “México Seguro, un ensayo sangriento”,
Reuvista Proceso, 24 de septiembre de 2006, disponible en: https://wwuw.proceso.com.mx/nacio-
nal/2006/9/24/ mexico-seguro-un-ensayo-sangriento-1163. html.

23 Benitez Manaut, Radl, “La crisis de seguridad en México”, Nueva Sociedad, nim. 220,
marzo-abril de 2009, pp. 173-189, disponible en: htips://static.nuso.org/media/articles/down-
loads/3601_1.pdf; Oficina en Washington para Asuntos Latinoamericanos, “Reformando los
rangos: la narcoviolencia y la necesidad de reforma policiaca en México”, elaborado por
Meyer, Maureen y Atwood, Roger, 29 de junio de 2007, disponible en: Attps://pdba.georgetown.
edu/Securily /citizensecurity /mexico/ evaluaciones/wola.pdf.
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de seguridad nacional.?* Meses después, el 6 de enero de 2005, se integran
mediante acuerdo presidencial la Sedena, la Semar y el procurador General
de la Reptblica —este altimo como invitado permanente— al Gabinete de
Seguridad Pablica® mientras que el 31 de enero de 2005 entr6 en vigor la
polémica Ley de Seguridad Nacional (LSN).? De acuerdo con Lopez Cha-
varria, el Diario de Debates muestra que esta propuesta de ley

tenia el triple propésito de resolver la ambigtiedad conceptual prevaleciente
entre los términos de «seguridad nacional» y «seguridad interior»; paliar la
ausencia de reglas claras que permitieran distinguir entre el actuar legal e ile-
gal del Estado en el ejercicio de sus poderes en la materia, y proveer un marco
regulatorio que diera legitimidad a esa acciéon manteniendo la posibilidad de
que el Poder Ejecutivo pudiese implementarla de manera 4gil.?’

Al igual que con la creacion del SNSP en 1995, la conformacion del
Consejo de Seguridad Nacional se integra, segtn el articulo 12 de la LSN;
por el secretario de la Defensa Nacional, el secretario de Marina, el procu-
rador General de la Republica y el director general del Centro de Investi-
gacion y Seguridad Nacional, entre otros. Madrazo subrayé que, entre las
diversas disposiciones preocupantes en esta Ley, se encontraba la posibili-
dad de celebrar convenios de colaboracion entre las autoridades federales,
las estatales y las municipales en materia de seguridad nacional. Esto im-
plica, alerta Madrazo, “la posibilidad de ampliar el ambito de competen-
cia de las fuerzas federales... se involucra directamente a las «instancias
de seguridad nacional» —y especificamente al Centro de Investigacion y
Seguridad Nacional (CISEN)— en la procuracién de justicia en materia de

narcotrafico”.?®

2 DOF, “Decreto por el que se adiciona la fraccion XXIX-M al articulo 73 y se reforma
la fraccion VI del articulo 89 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”,
5 de abril de 2004, disponible en: Attps://dof.gob.mx/nota_detalle.php?’codigo=671718& fecha=05
/0472004#gsc.tab=0.

% DOF, Acuerdo por el que se crea el Gabinete de Seguridad Publica, articulo 3o., fr. I11,
6 de enero de 2005, disponible en: hitps://dof.gob.mx/nota_detalle. php codigo=75557 6&fecha=06
/01/2005#gsc.tab=0.

26 DOF, “Decreto por el que se expide la Ley de Seguridad Nacional; y se reforma el articulo
50 Bis de la Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacion”, 31 de enero de 2005, disponible
en: hitps://dof-gob.mx/nota_detalle.php?codigo=769100&fecha=31/01/2005#gsc.tab=0.

27" Para una lectura positiva de estas modificaciones: Lopez Chavarria, José Luis, “Andlisis
de la reforma constitucional y de la iniciativa de Ley sobre Seguridad Nacional”, Cuestiones
Constitucionales, nim. 12, 2005, pp. 293-315.

28 Madrazo Lajous, Alejandro, “El impacto de la politica de drogas 2006-2012 en la
legislacion federal”, Cuaderno de Trabajo del Programa de Politica de Drogas, Aguascalientes, CIDE,
nam. 7, 2014, p. 40.
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Los efectos de las nuevas disposiciones llegaron pronto. Raphael subra-
ya que “la seguridad publica signific6 a partir de ese momento lidiar con
grupos militarizados altamente entrenados, cuando un par de décadas antes
eran civiles armados precariamente. Al seguir una estrategia de militari-
zacion de la seguridad publica, en “cooperacion” con Estados Unidos, el
Estado mexicano llevo a cabo politicas de guerra en lugar de construir una
autoridad legitima y democratica”.* A esta nueva legislacion habria que
agregar, como apunta Sotomayor, que Vicente lox, el presidente de la alter-
nancia, se hizo de un gabinete conformado por tres militares en activo: el
titular de la Sedena, el titular de la Semar y el titular de la Procuraduria Ge-
neral de la Repuablica (PGR), Marcial Rafael Macedo de la Concha, quien
antes habia ocupado el cargo de procurador general de Justicia Militar.** Su
equipo se conformo también por militares en activo, al punto que para 2003
aproximadamente 200 integrantes de las fuerzas armadas estaban comisio-
nados en la PGR."!

El protagonismo militar en la vida publica aumenté de manera expo-
nencial en el sexenio de Felipe Calderén. Esto se debe, si, al incremento de
elementos castrenses desplegados, pero también a la manera en la que dis-
cursivamente el entonces presidente colocé como protagonistas a las fuer-
zas armadas. De hecho, uno de los objetivos del eje “Estado”, en su Plan
Nacional de Desarrollo, se enfocaba en “recuperar la fortaleza del Estado
y la seguridad en la convivencia social mediante el combate frontal y eficaz
al narcotrafico y otras expresiones del crimen organizado”. Para ello, entre
otras medidas, se destinarian recursos para modernizar a las fuerzas arma-
das y asi su labor “como garantes de la «seguridad interior» del pais, y espe-
cificamente en el combate al crimen organizado”.*

El 13 de diciembre de 2006 entraron en vigor convenios de colabora-
cién entre el gobierno federal (representado por Santiago Creel, entonces
secretario de Gobernacién) y los gobiernos de once entidades federativas

29 Raphael Priego, Sebastian, “;Por qué en México la militarizacion y la democratiza-

ci6n han sido dos caras de la misma moneda? Un estudio sobre la dependencia de la trayec-
toria en la militarizacion de la seguridad puablica en México”, Guaderno de Trabajo del Programa
de Politica de Drogas, Aguascalientes, CIDE, num. 42, 2022, p. 21.

30" Sotomayor Velazquez, Arturo, “Diagnéstico de las relaciones civico-militares en Amé-
rica Latina: Avances y retrocesos en materia de politica de defensa”, Documento de trabajo 142,
Meéxico, CIDE, Division de Estudios Internacionales, 2006, p. 9.

31 Morales Rosas, Sabina y Pérez Ricart, Carlos A., “Militarizacién: una propuesta con-
ceptual basada en el caso mexicano (1995-2012)”, MvB Documento de trabajo, ntm. 2, Berlin,
México via Berlin e. v, marzo de 2014, p. 22.

32 Presidencia de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo 2007- 2012, p. 59, disponi-

ble en: https://paot.orgmx/centro/programas/federal /07 /pnd07-12.pdf. El énfasis es mio.
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en el marco de la Ley de Seguridad Nacional.*® En estos convenios se ano-
ta que la recién aprobada LLSN brindaba una oportunidad sin precedentes
para fortalecer la seguridad nacional, la preservacion de la democracia y la
prosperidad econémica en México. En tal sentido, el gobierno federal y los
gobiernos estatales “comparten la mision de garantizar la paz y la «seguri-
dad interna» de los Estados Unidos Mexicanos, para lo cual es condicion
indispensable unir sus esfuerzos en beneficio del desarrollo y el progreso
de los mexicanos”.** La fecha coincide con la puesta en marcha del primer
gran “operativo conjunto” en Michoacan,™ por medio del cual dio inicio
la asi llamada “guerra contra el narcotrafico” o “guerra contra el crimen
organizado”.

El 9 de mayo de 2007 se cred, de nuevo por decreto presidencial, el
cuerpo Fuerzas de Apoyo Federal, un cuerpo especial compuesto por 3,500
militares cuya intervencion estaria sujeta a solicitud de las autoridades civi-
les pero que dependia técnica, operativa y administrativamente de la Sede-
na.’ Entre los considerandos que justifican la creacion de este cuerpo espe-
cial se encuentran la obligacion del Ejecutivo para “preservar la seguridad
nacional y la facultad de disponer de las fuerzas armadas permanentes para
garantizar la «seguridad interior» y defensa exterior de la Federacion, asi
como para crear nuevos cuerpos especiales del Ejército y la Fuerza Aérea
mexicanos”. Ademas de que una de las misiones de las fuerzas armadas es
la garantia de “la «seguridad interior» de la nacion, la cual podra realizarla
el Ejército y la Fuerza Aérea, por si o en forma conjunta con la Armada o
con otras dependencias de los gobiernos federal, estatal o municipal”. Di-
cho grupo de élite fue cesado a finales de ese mismo afo sin mas explicacion
que el informe anual de la Sedena.”’

Es interesante notar como, aunque la Ley usa el término Seguridad Na-
cional, a la que define como “la integridad, estabilidad y permanencia del

33 Los convenios de colaboracién se adoptaron en los estados de Guanajuato, Guerrero,

Hidalgo, Jalisco, Estado de México, Michoacan, Morelos, Nayarit, Nuevo Leén, Oaxaca y

Zacatecas.
34

35

El énfasis es mio.

Herrera Beltran, Claudia, “El gobierno se declara en guerra contra el hampa; inicia
acciones en Michoacan”, La jornada, 12 de diciembre de 2006, disponible en: Attps://www.
Jornada.com.mx/2006/12/12/index.php?article=014n1polS’section=politica.

35 DOF, “Decreto por el que se crea el Cuerpo Especial del Ejército y Fuerza Aérea de-
nominado Cuerpo de Fuerzas de Apoyo Federal”, 9 de mayo de 2007, disponible en: Attps://
dof-gob.mx/nota_detalle.php?codigo=4987056&fecha=09/05/2007 #gsc.tab=0.

37 Sedena, Segundo Informe de Labores (periodo del 1 de septiembre de 2007 al 31
de agosto de 2008), p. 99, disponible en: http://www.sedena.gob.mx/pdf/informes/segundo_infor-
me_labores.pdf-
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Estado mexicano”, los documentos emitidos con posterioridad se refieren a
la seguridad interior, diferencia sobre la cual se suele hacer énfasis debido a
su naturaleza y enfoque distinto.*® Enriquez subraya que, mientras la segu-
ridad nacional se refiere a “todas las acciones que el Estado puede y debe
emprender para la proteccion de los intereses nacionales, entre los que des-
tacan, en la doctrina tradicional, la integridad territorial y la soberania de
su pueblo para autodeterminarse en su forma de gobierno”,* la seguridad
interior constituye una

parte de la seguridad nacional para controlar actos o hechos que se produz-
can dentro del territorio, como es el caso del terrorismo, narcoterrorismo,
asaltos, secuestros con impacto de cardcter nacional y vinculados a procesos
subversivos, usualmente con carga ideoldgica y que pueden poner en riesgo a
las instituciones o la integraciéon nacional.'’

Moloeznik observa que el uso indistinto entre las expresiones “segu-
ridad interior” y “seguridad publica” es probablemente un legado de “las
Constituciones liberales y conservadoras del siglo XIX, que logré sobrevivir
a los trabajos del Constituyente de 1917”.*! En cualquier caso, estas im-
precisiones son una muestra de un proceso en el cual el marco juridico en
Meéxico ha pasado por constantes modificaciones juridicas en materia de se-
guridad, que han desdibujado las necesarias distinciones entre las nociones
de seguridad nacional, seguridad interior y seguridad publica. Ello, como
observa Lisa Sanchez, con el objetivo de acomodar las crecientes facultades
a cargo de las fuerzas armadas.*

En efecto, el siguiente paso fue la iniciativa para introducir el concepto
de “seguridad interior” en la legislacion. En abril de 2009 el Ejecutivo fe-
deral present6 varias iniciativas de reforma, entre las que se encontraban el
Codigo de Justicia Militar, la Ley en Contra de la Delincuencia Organizada,

38 Dicha confusion intenté ser aprovechada en el proceso de adopcion de la Ley de Se-

guridad Interior en 2017, durante el sexenio de Pefia Nieto.

39 Enriquez Rubio, Ernesto, “Seguridad nacional, interna humana y puablica. El papel
insustituible de las policias locales”, en Garcia Ramirez, Sergio e Islas de Gonzalez Mariscal,
Olga (coords.), La justicia penal en México. Balance de dos décadas (2000-2020), México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2021, pp. 178 y 179.

0 Ihidem, p. 182.

1 Moloeznik, Marcos Pablo, “Seguridad interior, un concepto ambiguo”, Revista IUS,
vol. 13, num. 44, junio de 2019, pp. 147-182.

2 S4nchez Ortega, Lisa Marfa, “La militarizacién de la seguridad piblica en México y
sus fundamentos legales”, en Benitez Manaut, Ratl y Gémez Sanchez, Elisa (eds.), Fuerzas
Armadas, Guardia Nacional y violencia en México, México, Friedrich Ebert Siftung y Colectivo de

Analisis de la Seguridad con Democracia, 2021, p. 57.
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los codigos Penal Federal y Federal de Procedimientos Penales, asi como la
Ley de Armas de Fuego y Explosivos, pero resalta la iniciativa de reforma a
la LSN. La exposiciéon de motivos justifica la iniciativa en el ya menciona-
do objetivo de su Plan Nacional de Desarrollo en el que plantea garantizar
la seguridad y la convivencia social mediante el combate frontal y eficaz al
narcotrafico y otras expresiones del crimen organizado.

La realidad nacional [se argumenta en la iniciativa] exige revisar y redefinir
los conceptos de seguridad nacional, seguridad publica y seguridad interior
para construir los fundamentos que permitan garantizarlas cabalmente. Hoy
es momento de dar determinacion legal al concepto de seguridad interior
para establecer claramente las reglas con las que el Estado puede y debe ac-
tuar en esta materia.*’

Lo anterior justificaria una reforma que defina con claridad los proce-
dimientos mediante los cuales las fuerzas armadas participen en materia
de seguridad interior, a fin de brindar certeza juridica y de operatividad
a sus intervenciones. La iniciativa definia la seguridad nacional como la
condicién de integridad, estabilidad y permanencia del Estado a través de
politicas, acciones, recursos y medios que hagan frente a cualquier riesgo o
amenaza que atente contra los objetivos del proyecto nacional. Busco “des-
doblar” la seguridad nacional en seguridad interior y defensa exterior. Es
decir, por la condicién en la cual se garantizan la permanencia y estabilidad
interna del Estado; asi como todas las acciones que realice el Estado para
enfrentar cualquier riesgo o amenaza a la independencia, integridad terri-
torial o soberania nacional a través de las fuerzas armadas y de todos los
demas recursos y medios que se encuentren disponibles.

Una de las modificaciones propuestas mas cuestionadas de la iniciati-
va presentada por Calderén fue la posibilidad de declarar la existencia de
una afectacion a la seguridad interior. El procedimiento establecia que se
debia presentar una solicitud al secretario ejecutivo del Consejo Nacional
de Seguridad Nacional (SSP), quien deberia integrar el expediente. Dicho
expediente seria analizado por el pleno del Consejo para definir la magni-
tud de la afectaciéon a la seguridad interior, las medidas que se adoptarian
para atender la afectacion, la institucion responsable de implementarlas y
su temporalidad (aunque se preveia una prorroga en caso de que subsistiera
la condicién de afectacion). El presidente de la Reptblica seria el respon-
sable de emitir y publicar la declaratoria de existencia de una afectacion a

B Proyecto de decreto por el que se reforma la Ley de Seguridad Nacional, Gaceta del

Senado, 23 de abril de 2009, LX/3SPO-372-682/20288, disponible en: https://www.senado.
gob.mx/65/gaceta_del_senado/documento/20288.
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la seguridad interior en el Duario Oficial de la Federacién. En pocas palabras
se podria decir que esta iniciativa buscaba, sin declararlo explicitamente,
modificar el procedimiento establecido en el articulo 29 de la Constitucion
general mediante el cual se puede declarar una situaciéon de excepcién o de
emergencia en nuestro pais.** De manera conveniente para el Ejecutivo y
las fuerzas armadas, se obviaba la revision tanto del Congreso de la Union
como de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

Lisa Sanchez subraya que ante el enorme descontento y resistencia que
se generd por parte de la academia y la sociedad civil a la posible reforma
de la LSN; la iniciativa se modifico en el Senado, “lo que resultd en el des-
contento de la ctpula militar, que rechazaba se quisiera controlar su actuar
con nuevas disposiciones que prohibieran, por ejemplo, su participacion
en el control de movimientos sociales o civiles de corte disidente o limita-
ran el fuero militar”.* De las negociaciones en el Congreso se produjeron
modificaciones a la iniciativa presentada —en primer término, presentada
por senadores del PRI y en segundo por uno del Partido Verde Ecologista
de México (PVEM)—" pero se logré evitar la reforma debido a que desde
diferentes espacios se sefiald que la iniciativa era contraria a los articulos 21
y 29 de la Constitucién general,'” por lo que, en caso de insistir en realizar
esas modificaciones a la LSN, seria necesario llevar a cabo una reforma
constitucional para la cual no existia consenso y no se modifico por el resto
del sexenio.

Se ha observado como el énfasis de Calderén en recurrir al “recurso
castrense en el ambito policial y de seguridad publica genera la percepcion
de que esta participacion de las fuerzas armadas es inédita”.*® Al contrario,

¥ Cfi. Gutiérrez, Rodrigo ef al., “Analisis de las reformas Ley de Seguridad Nacional.

Algunos problemas recurrentes. Reflexiones sobre seguridad, democracia y derechos huma-
nos”, Documento de Trabajo 161, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2011, disponi-
ble en: Attps://archivosjuridicas.unam.mx/www/bjo/libros/10/4653 /13. pdf-

45

46

Sanchez Ortega, Lisa Maria, op. cit., p. 49.

Senado de la Republica, Sesion publica de la Comisién Permanente celebrada en la
Ciudad de México, Diario de Debates, LXI Legislatura, afo II, sesién del 6 de julio de 2011,
disponible en: Attps://www.senado.gob.mx/65/diario_de_los_debates/documento/2084.

47 CDHDE, “La Iniciativa de Reforma a la Ley de Seguridad Nacional contraviene prin-
cipios fundamentales constitucionales e instrumentos internacionales ratificados por México
en materia de derechos humanos”, Boletin 145/2011, 27 de abril de 2011, disponible en:
hitps://cdhem.orgmx/2011/04/cdhdf-la-iniciativa-de-reforma-a-la-ley-de-seguridad-nacional-contra-
viene-principios-fundamentales-constitucionales-e-instrumentos-internacionales-ratificados-por-mexico-en-
materia-de-derechos-humano/. Las diferentes iniciativas que se presentaron entre 2009 y agosto
de 2011 se analizan en el apartado “Andlisis de las reformas de Ley de Seguridad Nacional.
Algunos problemas recurrentes”, en Gutiérrez, Rodrigo, op. cit.

*  Tirado, Erubiel y Moloeznik, Marcos Pablo, ap. cit., p. 182.
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como he tratado de mostrar hasta ahora, al menos desde los anios noventa se
intento establecer un sustento legal que regulara y legitimara las actividades
que las fuerzas armadas estaban realizando. Lo que quiza podria decirse que
cambid es que los mismos integrantes de las fuerzas armadas fueron quie-
nes comenzaron a exigir el apoyo del Legislativo para aprobar normas que
regularizaran sus actividades.*

Las motivaciones por parte de las fuerzas armadas para ejercer mayor
presién por sustentar legalmente su creciente catalogo de actividades en-
comendadas aumentaron por la presiéon que se recibi6 en el pais en sede
internacional. Destacan las decisiones, relativamente cercanas en el tiempo,
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, en las cuales se declara
responsable internacionalmente al Estado mexicano por hechos que invo-
lucran a las fuerzas armadas.” Esta mayor exposicién de los abusos y viola-
ciones a derechos humanos no sélo ponia en riesgo la imagen del Ejército
a nivel exterior, sino también interno. Una de las consecuencias directas de
estas sentencias que mas afectd las prerrogativas de las fuerzas armadas fue
la declaracion de inconvencionalidad del fuero militar que se encontraba
contemplado en el articulo 57 del Cédigo de Justicia Militar.®! En el expe-
diente “Varios 912/2010”, la SCJN también reconoci6 la inconvencionali-
dad de dicho articulo, y establecié la obligacion de las personas juzgadoras
de realizar un control de convencionalidad que garantizara el debido pro-
ceso y las garantias judiciales.

Aunque la cobertura sobre las actividades militares y el discurso milita-
rista se moderaron durante el sexenio de Enrique Pefia Nieto respecto del
anterior, la politica de seguridad no cambié de rumbo vy, por el contrario,
la participacién militar en tareas de naturaleza civil continué en expansion.

*° Robles, Leticia, “Ejército, 9 afios sin respuesta del Congreso”, Excélsior, 20 de octubre

de 2016, disponible en: Attp://bit.ly/30PFrvg.

%0 En concreto, me refiero a las decisiones: Corte IDH, Caso Radilla Pacheco vs. Estados
Unidos Mexicanos, Excepciones preliminares, fondo, reparaciones y costas, Sentencia de 23
de noviembre de 2009, Serie C, nam. 209; Corte IDH, Caso Rosendo Cantii y otra vs. México.
Excepcion preliminar, fondo, reparaciones y costas), Sentencia de 31 de agosto de 2010,
Serie C, nam. 216; Corte IDH, Caso Ferndndez Ortega y otros vs. México, Excepcion preliminar,
fondo, reparaciones y costas), Sentencia de 30 de agosto de 2010, serie C, nim. 215; Corte
IDH, Caso Cabrera Garcia y Montiel Flores vs. México, Excepcion preliminar, fondo, reparaciones
y costas), Sentencia del 26 de noviembre de 2010, serie C, nam. 220.

> El articulo se modifico hasta el 13 de junio de 2014, DOF, “Decreto por el que se
reforman, derogan y adicionan diversas disposiciones del Codigo de Justicia Militar, del Co-
digo Federal de Procedimientos Penales y de la Ley que Establece las Normas Minimas sobre
Readaptacion Social de Sentenciados”, 13 de junio de 2014, disponible en: ktips://dof.gob.

mx/nota_detalle.php?codigo=5348649&fecha=15/06/2014#gsc.tab=0.
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A pesar de haber prometido cambiar de estrategia de seguridad durante la
campana presidencial, el presidente Penia Nieto revisitd muchas de las poli-
ticas de seguridad que se habian implementado en anos anteriores.

En agosto de 2014 se cre6, mediante una reforma al reglamento de la
Ley de la Policia Federal,” la Gendarmeria Nacional.”® En el discurso de
presentacion y abanderamiento, Pena Nieto subray6 el origen mixto de esta
nueva division de la Policia Federal, ya que sus elementos tuvieron

formacioén policial y militar en academias de la Policia Federal y en instalacio-
nes de la Secretaria de la Defensa Nacional... quiero aqui reconocer publica-
mente la participacién decidida, en esta etapa de formacion, de la Secretaria
de la Defensa Nacional y la de la Secretaria de Marina, porque esta doble
formacion, policial y militar, asegura que éste sea un cuerpo mas solido, ro-
busto, al servicio de la seguridad de los mexicanos.”

Ademas de la formacién civil y militar, la Gendarmeria Nacional fue
encabezada por Benjamin Grajeda Regalado, ingeniero militar quien tuvo
los cargos de capitan de fragata en la Armada de México, y comandante de
Infanteria de Marina.”

En diciembre de 2016, el general Salvador Cienfuegos, entonces secre-
tario de la Defensa Nacional, public6 una nota en el diario £l Universal,®
e hizo un llamado al Poder Legislativo para que regulara las actividades
de “seguridad interior” que deberian llevar a cabo las fuerzas armadas. De
acuerdo con el secretario, involucrar a las fuerzas armadas en tareas de

2" DOF, “Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones del Regla-
mento de la Ley de la Policia Federal”, 22 de agosto de 2014, disponible en: Attps://www.dof
gob.mx/nota_detalle.php’codigo=5357363 Sfecha=22,/08/201 4#gsc.tab=0.

3 Entre los diferentes andlisis que se elaboraron en el momento alrededor de este nue-
vo cuerpo de seguridad destaca el realizado por Moguel, Miguel, El debate entre politicas de
segunidad, democracia y derechos humanos: El caso de la nueva Gendarmeria Nacional, México, Fundar,
Centro de Analisis e Investigacion, julio de 2014, disponible en: Attps://www.casede.org/Biblio-
tecaCasede/FUNDAR_El-debate-entre-politicas-de-seguridad-democracia-y-derechos-humanos-El-caso-
de-la-nueva-Gendarmeria-Nacional. pdf.

> Presidencia de la Republica, “Palabras del presidente Enrique Pefia Nieto, durante la
Ceremonia de Presentaciéon y Abanderamiento de la Gendarmeria de la Policia Federal”,
disponible en: https://www.gob.mx/epn/prensa/palabras-del-presidente-enrique-pena-nieto-durante-la-
ceremonia-de-presentacion-y-abanderamiento-de-la-gendarmeria-de-la-policia-federal.

% Roa, Adrian, “El comisario Benjamin Grajeda es el nuevo titular de la Gendarmeria
de México”, Infodefensa, 17 de octubre de 2016, disponible en: hitps://www.infodefensa.com/
texto-diario/mostrar/3 079956,/ comisario-benjamin-grajeda-nuevo-titular-gendarmeria-mexico.

% Redaccion, “Cienfuegos: no confundir seguridad interior con seguridad puablica”, EI Uni-
versal, 5 de diciembre de 2016, disponible en: Aitps://wwuw.eluniversal.com.mx/articulo/nacion/

segunidad/2016/12/5 /cienfuegos-no-confundir-seguridad-interior-con-seguridad-publica/ .
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seguridad publica “desnaturaliza” su funcién de garantizar la seguridad in-
terior —aunque no especifica en qué consiste la diferencia— asi como la de-
fensa de la integridad, independencia y soberania de la nacién. Para tener
mayor certeza sobre las actividades que deberan realizar

...en la Secretaria de la Defensa Nacional se considera que una ley de seguri-
dad interior que permita proteger tanto a los ciudadanos como a las fuerzas
armadas [sic] debe prever lo siguiente:

1.- Regular la funcién del Estado para preservar la seguridad interior.

2.- Que su aplicacion le corresponda al Ejecutivo federal, por conducto
de la Secretaria de Gobernacién, con participacion de los tres 6rdenes de
gobierno, fuerzas federales y fuerzas armadas.

3.- Que determine las circunstancias y condiciones para el empleo de las
fuerzas armadas en tareas de seguridad interior.

4.- 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, patrullajes, reconocimien-
tos, puestos de vigilancia y seguridad a instalaciones estratégicas.

5.- Que norme las acciones de seguridad interior orientadas a la normali-
zacion del orden interno, mediante operaciones de restauraciéon del orden o
de auxilio a la poblacion civil, en caso de necesidades publicas y de desastres.

6.- Normar las acciones que realice el gobierno federal en materia de segu-
ridad interior, sin eximir a los gobiernos de los estados o municipios para que
asuman sus responsabilidades y exigir que los principios que rijan la seguri-
dad interior incluyan de manera irrestricta el respeto a los derechos humanos.

Después de este catalogo de los contenidos que consideraba necesarios
para una Ley de Seguridad Interior, el general Cienfuegos insisti6 en que la
(futura) ley deberia regular la intervencién gradual de las fuerzas armadas
“a fin de hacer frente a riesgos y amenazas que vulneran el orden consti-
tucional y el Estado de derecho”. Aclaré de inmediato que no pretendia
que sec les asignaran facultades policiales sino establecer reglas claras que
definan cuando, como y para qué se emplearian. El problema con que estas
actividades no estén contempladas en el marco juridico es que favorece in-
terpretaciones inadecuadas sobre las tareas que las fuerzas armadas deben
realizar. Por el contrario,

Es necesario establecer un procedimiento en el que se definan cuales son
las amenazas a la seguridad interior, quiénes deben atenderlas, qué ac-
ciones son las que se desarrollaran, un tiempo, un espacio y una autori-
dad responsable para su atencion, la entidad federativa o region en la que
se efectuaran esas acciones, asi como la participacion de las fuerzas arma-
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das, en el caso de requerir su presencia. Lo anterior proporcionara segu-
ridad juridica a la poblacion y a los integrantes de las Fuerzas Armadas.
La urgencia de estructurar el proceso y que sea aprobado por el Poder Legis-
lativo deriva de la necesidad de que se involucre o se responsabilice a todas
las autoridades en la atencién de los temas de seguridad interior; asimismo,
que el empleo de las fuerzas armadas en esta materia tenga un objeto claro,
alcanzable y en el menor tiempo posible, en el que se delimiten legalmen-
te las acciones preventivas que de forma permanente puedan o no realizar.
Asimismo, se debe regular el uso de la fuerza, para que las autoridades en
general y la propia sociedad tengan seguridad y conozcan lo que puedan o
no realizar, asi como las consecuencias a las que se exponen en caso de que se
resistan a las autoridades.

Aclaré que, ante la falta de legislacion, la Sedena emitié algunas dis-
posiciones de caracter administrativo para orientarse a nivel interno, pero
subray6 la necesidad de normas juridicas que las respalden. El general ter-
mina su texto enfatizando la diferente naturaleza de la seguridad puablica y
la seguridad interior, recordando que, si se asignaran tareas del primer gru-
po alas fuerzas armadas, éstas perderian “caracteristicas propias” del sector
castrense y dejarian a México en estado de indefension.

El texto del general Cienfuegos tuvo una reaccion practicamente inme-
diata y en los meses sucesivos se presentaron diversas iniciativas legislativas
por parte de diferentes bancadas partidistas. Como observa Laura Nelly
Medellin, se habian presentado con anterioridad dos iniciativas: una por
parte del Grupo Parlamentario de Movimiento Ciudadano (MC) y una del
Grupo del Partido Verde Ecologista de México (PVEM).

Sin embargo, las iniciativas que mas nutrieron el debate parlamentario fue-
ron las del PRI (de los diputados César Camacho y Martha Tamayo), PAN
(senador Roberto Gil Zuarth) y PRD (senador Miguel Barbosa). Las tres bus-
can legislar a partir de lo sefialado en el articulo 89 sobre seguridad nacional
y, de manera anéloga, segin su propio criterio, sobre seguridad interior.”’
La LSI fue aprobada con 248 votos (PRI, PVEM, PES y PAN y PRD),
115 en contra (PAN, PRD y MC) y 48 abstenciones; se publico en el Diario
Oficial de la Federacion el 21 de diciembre de 2017.°% Fue duramente criticada

7 Medellin Mendoza, Laura Nelly, “La Ley de Seguridad Interior en México: entre la

razoén de Estado y la justificacion de los derechos humanos”, URVIO. Revista Latinoamericana
de Estudios de Seguridad, nam. 23, 2018, pp. 142-159.

% DOF, “Decreto por el que se expide la Ley de Seguridad Interior”, 21 de diciembre de
2017, disponible en: Attps://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php codigo=5508716& fecha=21/12/2
017#gsc.tab=0.
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por la academia y la sociedad civil®® y por diversos érganos constitucionales
autébnomos que presentaron acciones de inconstitucionalidad, como la Co-
misiéon Nacional de Derechos Humanos.®® La SCJN acumulé dichas accio-
nes y declar6 la inconstitucionalidad de la totalidad de la ley en la Accién de
inconstitucionalidad 6/2018 y sus acumuladas 8/2018, 9/2018, 10/2018 y
11/2018.

Aunque, al igual que Pefia Nieto, el actual presidente Andrés Manuel
Lépez Obrador prometié desmilitarizar al pais, desde la publicaciéon de su
Plan Nacional de Seguridad quedd6 claro que la politica seria la misma. En
este documento sostuvo que:

No cabe duda de que, por su lealtad historica 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 singulari-
dad en América Latina. Es destacable, asimismo, la ausencia de tendencias
oligarquicas en las capulas de las instituciones castrenses: aunque no todos los
uniformados han ostentado un comportamiento intachable, en las fuerzas ar-
madas nacionales no se han conformado minorias corrompidas, como sucede
en otros ambitos del poder, ni han surgido grupos de intereses econémicos
ilegitimos, como ocurre en instancias civiles del gobierno federal. En lo sus-
tancial, los soldados y marinos mexicanos fueron y siguen siendo pueblo uni-
formado. Si el Ejército y la Marina han experimentado desgaste y pérdida de
confianza entre algunos sectores de la poblacion, ello se ha debido a érdenes
del mando civil de participar en acciones represivas o en funciones policiales
para las cuales estas instituciones no han sido facultadas ni capacitadas.

Su gran popularidad y mayoria parlamentaria le permitieron realizar la
reforma constitucional que tanto se buscaba desde el sexenio de Calderon,
y se sustituy6 a la Gendarmeria Nacional por la Guardia Nacional. Al igual
que su organo antecesor, la Guardia Nacional tiene un origen mixto, aunque
deberia ser de naturaleza civil. Pero, a diferencia de la anterior, ésta no
depende de la Policia Federal —que fue disuelta— y es ahi donde entr6 la
disputa sobre su pertenencia a la Sedena o al ambito civil.

Al momento en que escribo este texto, en la SCJN ya se han resuelto
algunos de los asuntos que llegaron a ella, y a través de los cuales se ha in-
tentado frenar via judicial la creciente militarizacién de la vida pablica en el

%9 Véase, por ejemplo, el documento elaborado por diferentes organismos de la sociedad

civil y coordinado por José Antonio Guevara, Seguridad interior; jseguridad para quién?, disponible
en: https://www.cmdpdh.org/publicaciones-pdf/cmdpdh-seguridad-interior. pdjf.

%0 CNDH, “Demanda de Accion de inconstitucionalidad”, 2018, disponible en: Attps://
www.cndh.orgmx./sites/ default/ files/doc/Acciones/Acc_Inc_2018_LSI.pdf-
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pais.®! Segin Andrade, la falta de resolucién de los recursos faltantes es una
situacion comoda para el gobierno “pero afecta a la sociedad e inclusive a
las fuerzas armadas, las que no acaban de tener claridad ni certeza sobre su
actuacion, porque lo que se ha ido aprobando [si] esta impugnado y puede
ser declarado inconstitucional en su momento”.%

III. ALGUNOS FACTORES SOCIOPOLITICOS QUE FAVORECEN
LA MILITARIZACION

Considero, por un lado, que se necesita profundizar en los analisis interdis-
ciplinarios para mejorar los diagnosticos sobre la situacién actual y disefar
rutas de salida mas efectivas que las que se han propuesto sélo desde el punto
de vista normativo. Por ejemplo, algunas teorias sobre la concentracion del
poder podrian ayudarnos a entender mejor los procesos mediante los cua-
les las instituciones civiles no necesariamente son eliminadas por completo
y sustituidas por otras nuevas, pero si son debilitadas, usadas y modificadas
hasta desnaturalizar los espacios de representacion existentes, lo que favorece
la concentraciéon del poder. Del mismo modo, en estas teorias podemos en-
contrar pistas sobre la colaboracion, confusion y, en ocasiones, transmision
de facultades, no solo respecto del poder politico sino también econémico e
ideologico.

Entre quienes defienden el protagonismo militar en la vida pablica, por
lo general, esbozan dos principales razones por las cuales es adecuado en
México que los militares desempefien funciones de naturaleza civil, pero
sobre todo policial. La primera es que el bajo nivel de profesionalizacién
de las policias les impide realizar las actividades necesarias para garantizar
la seguridad de las personas, lo cual alimenta una creciente desconfianza
publica en dicha institucion, la cual siempre ha sido bastante alta. En con-
traste, las fuerzas armadas son una institucién que siempre ha generado
confianza en la sociedad mexicana y estan altamente preparadas para res-
ponder a las amenazas del crimen organizado vy, en general, a las de insegu-
ridad. La aceptacién y reconocimiento social del que goza el sector castren-
se, segin Moloeznik, es un componente que no debe pasarse por alto, y que
seguramente contribuy6 para la toma de decisiones en el mas alto nivel de

51" Me refiero a las siguientes acciones de inconstitucionalidad: 46/2016; 137/2022;
62/2019; 63/2019; 64/2019, y CC 90/2020.

62 Andrade, Julian, “Los 40 meses del ejército en la Corte”, Emeequis, 10 de noviembre de
2022, disponible en: hitps://www.m-x.com.mx/analisis/ los-40-meses-del-¢jercito-en-la-corte--.
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conduccién politica. Efectivamente, tal como se desprende de los resultados
de las encuestas de mayor confiabilidad —entre ellas la que se presenta a
continuaciéon—, el Ejército (entendido como sinénimo de fuerzas armadas)
encabeza las preferencias en el imaginario colectivo mexicano.”” La segun-
da es que los cuerpos de seguridad publica civiles se caracterizan, supuesta-
mente, por la corrupciéon e impunidad que existen al interior de los cuerpos
de seguridad publica, mientras que el instrumento militar mexicano, por
tradicién, se encuentra preparado para enfrentar situaciones de riesgo y
amenaza de caracter interno.

Yo sugiero mirar hacia algunos factores un poco mas complejos para
explicar la creciente militarizaciéon en México. En primer lugar, el desman-
telamiento del aparato estatal que se puede observar con la reduccion del
gasto publico, a partir del argumento de que se trata de burocracias cos-
tosas. Lste factor se puede constatar en el ambito de la seguridad con el
traslado de recursos humanos y econémicos de las instituciones civiles a las
castrenses. Si uno de los argumentos recurrentes es que las fuerzas civiles
no cuentan con los nameros de elementos ni con la preparaciéon ni con los
recursos necesarios para realizar su trabajo, éstas no sélo no se han forta-
lecido, sino que en ocasiones parece que se sugiere dar por perdidas a las
Instituciones civiles.

Segundo, la mayor participacién de las fuerzas armadas en tareas civi-
les ha requerido también una mayor acumulacién de recursos econémicos.
Esta falta de transparencia sobre su ejercicio podria favorecer la concentra-
cién de poder y las dindmicas clientelares, podria incluso provocar la desins-
titucionalizacién de las mismas fuerzas armadas debido a que la naturaleza
de la relacion deja de ser profesional y profesionalizante, y pasa a ser per-
sonal y clientelar. En este punto es interesante consultar una de las tltimas
investigaciones de la organizacion México Unido Contra la Delincuencia
(MUCD), llamada: El negocio de la militarizacion en México.** Entre otros datos
interesantes, se registran los sobreejercicios de las fuerzas armadas en los
ultimos anos sin que se especifique en qué se han usado esos recursos, los
cuales, ademas, no en todos los casos han sido aprobados por la Camara de
Diputados y por el Fideicomiso Publico de Administracion y Pago de Equi-
po Militar. Uno de los argumentos centrales de este informe es que muchos

53 Moloeznik, Marcos Pablo, “Militarizacién de la seguridad publica, autonomia de las

fuerzas armadas e imperativo de la reforma militar en México”, El Cotidiano, vol. 22, ntm.
146, noviembre-diciembre de 2007, p. 101.

5t MUCD, El negocio de la militarizacion en México, 2022, disponible en: htips://www.mucd.
orgmx/wp-content/uploads/2022 /09 /El-negocio-de-la-militarizacion-version-web. pdf.
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recursos publicos se han transformado en prestaciones propias de las fuer-
zas armadas. Por e¢jemplo, senalan que por medio de modificaciones presu-
puestales el Ejecutivo esta financiando un centro deportivo de 218 millones
de pesos para los elementos de la Sedena y sus allegados.

En tercer lugar, considero que la desigualdad extrema en nuestro pais
ha favorecido el mayor protagonismo castrense. El abandono por muchos
anos de algunas zonas del pais ha generado que en algunos lugares per-
meara con facilidad el crimen organizado. La falta de politicas adecuadas
de educacién, salud y empleo, entre otras, provocod que los jévenes, espe-
cialmente los hombres de algunas de estas zonas, se convirtieran en lo que
alguna vez un profesor de la universidad llamo un “ejército delincuencial de
reserva”, siguiendo la logica bélica. Paraddjicamente, las pocas alternativas
de vida fuera de las dinamicas del crimen organizado convierten la incor-
poracion a las fuerzas armadas en una alternativa que representa la po-
sibilidad de mejorar sus condiciones de vida, sobre todo para las personas
que no pertenecen a los estratos socioeconémicos altos y que viven en zonas
empobrecidas.

Estas tres dinamicas, por supuesto, se alimentan entre ellas. Entre mas
se debilita al Estado, mas se fortalece la presencia militar y mas incentivos
tienen las personas que pertenecen a los estratos socioeconémicos bajos de
incorporarse a éstas con la expectativa —real o ilusoria— de mejorar sus
condiciones de vida. Pero la actividad castrense solo prevalece bajo el su-
puesto de que las instituciones civiles estén debilitadas.

El problema vy, sobre todo, el reto que representa reconocer las raices
tan profundas y arraigadas de la militarizacién en México es que no existen
soluciones sencillas. Formular respuestas como la ausencia de un Estado de
derecho y la consecuente necesidad de fortalecerlo, suelen dejar de lado que
por décadas el Estado de derecho ha funcionado de manera sincronica con
el crimen organizado y con la presencia de las fuerzas armadas en zonas
empobrecidas del pais, en las cuales, ademas, se luchaba y se lucha por los
derechos. No se trataba entonces, y no se trata ahora, de lugares en los cua-
les el Estado de derecho esta ausente, sino que la falta de reconocimiento
de las desigualdades profundas ha permitido que a ciertas personas se les
considere disponibles, lo cual se demuestra con los altos indices de tortura.
La preocupacién llega ahora que este trato deshumanizante se ha vuelto
generalizado y difundido por todo el territorio nacional.
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En muchos sentidos la lectura de la situacion nacional respecto de la
militarizacién tiene algunas similitudes con la que Guenther Roth® hace de
los Estados que recién se estan formando o tratando de consolidar. Para este
autor, quicn es considerado uno de los grandes herederos del pensamiento
weberiano, en este tipo de Estados nuevos (y yo agregaria debilitados) el
problema de omitir la dimensiéon patrimonial de los gobiernos es que se
puede confundir al poder como dotado de un componente carismatico. En
cambio, si se reconocen las dindmicas clientelares, se puede identificar me-
jor la organizacion jerarquica y las lealtades mas fuertes hacia los superiores
inmediatos respecto de quien se encuentra en la cima de la estructura.

IV. CONCLUSIONES

La complejidad del fenémeno de la militarizaciéon requiere un analisis desde
diferentes miradas disciplinarias para ser estudiado en toda su dimension.
Esta necesidad se puede observar en el momento en que buscamos identificar
las diversas causas y los factores que han favorecido la mayor presencia mili-
tar en tareas civiles, ya sea de seguridad, o de otros ambitos de la vida publica.
En este capitulo he tratado de reconstruir la trayectoria juridica a través de
la cual las fuerzas armadas han mantenido, y en muchos casos recuperado,
su papel predominante en la vida pablica de México. Aunque limitada a este
aspecto, la lectura permite ver las continuidades de las que podria parecer
a simple vista ¢ incita a pensar el problema de la militarizacién de manera
mas amplia, no solo en el marco temporal sino también en las complejas re-
laciones que siempre han existido entre las autoridades civiles y las militares,
reflejadas en el tenso desarrollo juridico que se analiz6 a lo largo del texto.

Ante este escenario conviene recordar las palabras de Constant en E/
espiritu de conquista a inicios de siglo XIX sobre la posibilidad de la creacion
de una “casta puramente militar”. Si ésta se formara, advierte, la misma
logica militar se permearia del espiritu mercantil, dejando atras las causas
que antes la ennoblecian. Al mismo tiempo, seria imposible “mantenerlos
en un campo atrincherado; antes bien, se ve obligado a concederles proto-
colos y dignidades civiles”. Pero éstos no tienen una formacién apta para el
gobierno civil.

% Roth, Guenther, “Personal Rulership, Patrimonialism, and Empire-Building in the New
States”, World Politics, vol. 20, nam. 2, 1968, pp. 194-206.
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En los ojos del Ejército la multitud civil es vulgo innoble; las leyes, sutilezas
mutiles, los procedimientos judiciales demoras insoportables. Por encima de
todo aprecian, tanto en las transacciones como en los lances guerreros, la
rapidez de las evoluciones. La unanimidad de las opiniones les parece tan
necesaria como un uniforme idéntico para las tropas. La oposicion se les an-
toja desorden, el razonamiento revuelto; los tribunales, consejos de guerra;
los jueces, soldados a sus 6rdenes; los acusados, enemigos, los juicios, batallas.

Las experiencias politicas pasadas nos pueden servir como herramien-
tas retoricas para golpear y realizar ataques personales a figuras individua-
les, o como fuentes de herramientas para analizar los problemas politicos,
sociales y juridicos de nuestros tiempos. Para estudiar la manera en la que
se ha buscado, y medianamente logrado, pacificar los conflictos. En otras
palabras, reducir las arbitrariedades del poder a través de dindmicas politi-
cas y soclales concertadas, asi como de instrumentos juridicos que las insti-
tucionalicen.

Por Gltimo, es importante subrayar que México no es el tnico pais en la
region que se enfrenta a un fuerte protagonismo militar. En América Latina
desde hace algunos anos se ha senalado que las fuerzas armadas nacionales
se involucran en actividades distintas de las que corresponden al ambito
castrense a iniciativa de las personas titulares de los ejecutivos nacionales.
Parece que en nuestros paises se observa un militarismo civil para el que la
predominancia militar no necesita ni golpes de Estado ni cambios constitu-
cionales.
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CAPITULO SEXTO

MILITARIZACION DIRECTA DESDE LA PERSPECTIVA
DE DERECHOS HUMANOS Y RETOS DE INVESTIGACION
DE LA MILITARIZACION INDIRECTA EN MEXICO

Sergio PADILLA ONATE*
Carlos SILVA FORNE**

SUMARIO: 1. Introduccion. 1. Militarizacion directa y sus consecuencias
en violaciones a los derechos humanos. 111. La militarizacion de las policias
en México. IV. Conclusiones. V. Bibliografia.

1. INTRODUCCION

La militarizacién de la seguridad ptblica en México no puede continuar
analizandose desde un marco esencialista en el que se asume que las fuer-
zas armadas son instituciones entrenadas para la guerra y que las policias
son instituciones especializadas en el servir y proteger. Los estudios recientes
sobre el tema han aportado evidencia que nos conduce a repensar esa aseve-
racién casi candnica si pretendemos entender a fondo las consecuencias que
ha tenido ese proceso para el pais y encontrar soluciones plausibles. Por lo
tanto, el principal objetivo de este capitulo es presentar una revision de los
estudios recientes sobre el tema, asi como informacién actualizada sobre la
evolucion del fendmeno con el fin de presentar un panorama mas complejo
de la militarizacién de la seguridad ptiblica en donde la linea entre lo policial
y lo militar se ha borrado.

* Investigador posdoctoral en la Universidad de Guanajuato.
** Investigador en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.
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Para cumplir con lo antes mencionado el capitulo se divide en dos gran-
des apartados. En el primero se aborda la militarizacion directa, es decir, el
desempeno del Ejército en el campo de la seguridad ptblica. Debido a que
la mayoria de los estudios se han concentrado en esta perspectiva analiti-
ca, se desarrolla una lectura critica y minuciosa de los hallazgos para dar
cuenta de como las fuerzas armadas, principalmente el Ejército, estan expe-
rimentando un proceso de policiacién que se ha expresado en la disminuciéon
de practicas de tortura durante las detenciones, uso letal de la fuerza y que-
jas por violaciones a derechos humanos.

El segundo apartado se concentra en la militarizacién indirecta o mi-
litarizaciéon de las policias. Se trata de un fenémeno poco estudiado en el
caso mexicano, pero que en anos recientes han surgido investigaciones que
han dado cuenta del arribo de militares a instituciones policiales, no sélo
en puestos directivos sino practicamente en todos los niveles de las poli-
cias favoreciendo la adopcion de formas de entrenamiento, equipamiento,
organizacion y operacién castrense. A su vez, se muestra como el proceso
de militarizacion de las policias se ha desarrollado al mismo tiempo y, por
tanto competido, con otras iniciativas de reforma policial que buscan desa-
rrollar esquemas contrarios al militarizado. El capitulo finaliza sefialando
los limites de la informacion presentada y la apertura a nuevas preguntas
de investigacién para contribuir a un analisis mas detallado del proceso de
militarizacién que sirvan de base para diagnoésticos y propuestas realistas
de politica publica.

II. MILITARIZACION DIRECTA Y SUS CONSECUENCIAS
EN VIOLACIONES A LOS DERECHOS HUMANOS

Dos preocupaciones han acompanado la notoria expansién de la participa-
ci6n de las fuerzas armadas mexicanas en tareas de seguridad publica al ini-
cio del gobierno de Ielipe Calderén, y que contintian hasta el dia de hoy: ¢Ha
sido efectiva para la disminucion de la violencia delictiva? ;Ha provocado
una crisis en materia de violaciones a los derechos humanos? La primera
preocupacion ha sido mas amplia en términos sociales y politicos, la segunda
mas restringida al activismo de los derechos humanos y a la academia. Sin
embargo, en casos graves de violaciones a los derechos humanos, en particular
cuando la violencia estatal alcanzé a victimas que no fueron estigmatizadas
como “delincuentes”, esa preocupacion escal6 en la esfera publica y alcanzé
a la escena politica y a la sociedad toda.
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El diagnostico detras de la necesidad de la participacion directa de las
fuerzas armadas en tareas de seguridad fue la incapacidad de las policias
locales para enfrentar la violencia que ejercian grupos de la delincuencia or-
ganizada. Esta se describia, con frecuencia, como un problema de medios,
en especial de armamento, por parte de las policias locales para enfrentar a
grupos de delincuencia (que habian escalado en su capacidad de ¢jercer la
violencia y en su uso para alcanzar sus objetivos). Pero también se advertian
otros problemas estructurales de las policias locales: falta de profesionaliza-
cién' y disciplina, asi como practicas extendidas de corrupcién.? Ante las
dificultades politicas, logisticas y temporales para la transformacion de las
policias, las fuerzas armadas se presentaban como un cuerpo ya disponible,
con mejor armamento, disciplina, y resistente ante las redes de corrupcion.
Tres caracteristicas sobre las que se fundaba la expectativa de una mayor
probabilidad de éxito al enfrentar a la violencia delincuencial.’®

Con relacién a la primera preocupaciéon por la mayor participacion de
militares y marinos en tareas de seguridad, y ante el crecimiento inusitado

' Arellano, Efrén y Alvarado, Arturo (eds.), Politicas de seguridad piblica, México, Centro

de Estudios Sociales y de Opinion Publica, 2010; Sabet, Daniel, Police Reform in Mexico: In-
formal Politics and the Challenge of Institutional Change, Standford, Standford University
Press, 2012; Alvarado, Arturo y Padilla, Sergio, “Organizacién policial y debilidad institucio-
nal. Balance de las capacidades de las policias estatales”, Iztapalapa. Revista de Ciencias Sociales
vy Humanidades, México, aio 42, nim. 90, 2021, pp. 11-47.

2 Alvarado, Arturo, “The Industrial Organization of Police Work”, ponencia presen-
tada en el Encuentro Anual de la American Sociological Association, Boston, MA, 2008;
Azaola, Elena, y Ruiz, Miguel Angel, Investigadores de papel. Poder y derechos humanos entre la
Policia Judicial de la Ciudad de México, México, Fontamara, 2009. Las policias locales fueron ca-
paces de regular (y vincularse con) la delincuencia comtn y mantener cierto nivel de “orden”
publico, con practicas y objetivos tanto legales como ilegales. Pero los cambios en los grupos
de delincuencia organizada, su mayor desarrollo, uso de la violencia y recursos para estable-
cer redes de corrupcién mas asimétricas a su favor, transformé los problemas de inseguridad
delictiva dandoles mayor autonomia de las policias locales, a la vez que los mecanismos de
represion ilegal centralizada y el control politico autoritario se erosionaban por el avance del
pluralismo politico democratico. Alvarado, Arturo y Arzt, Sigrid (eds.), £/ desafio democritico
de México: seguridad y Estado de derecho, México, El Colegio de México, 2001; Snyder, Richard
y Duran Martinez, Angélica, “Drugs, Violence, and State-sponsored Protection Rackets in
Meéxico and Colombia”, Revista Colombia Internacional, nam. 70, 2009, pp. 61-91.

3 Rubido, Monte Alejandro, “Politicas de seguridad en México”, Seminario Interna-
cional Seguridad en Democracia, Chetumal, Secretaria de Seguridad Puablica del Estado de
Quintana Roo, Universidad Autonoma de Madrid y Universidad de Quintana Roo, 2010.
Para un analisis pormenorizado de las posiciones iniciales del presidente, y del respaldo que
obtuvo de otros actores politicos y sociales, se sugiere consultar Astorga, Luis, ;Qué querian
que hiciera? Inseguridad y delincuencia organizada en el gobierno de Felipe Calderin, México, Grijalbo,

2015.
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de los homicidios dolosos en México del 2008 al 2011, se publicaron va-
rios estudios que mostraron como la presencia de operativos de las fuerzas
armadas o de enfrentamientos con presuntos miembros de la delincuencia
organizada fueron un catalizador o un factor directo del aumento de la vio-
lencia en el corto y/o en el mediano plazo.* Sin embargo, mas complejo era
determinar qué rasgo de lo “militar” o de su estrategia de lucha contra la
delincuencia organizada tuvo como consecuencia no deseada el aumento, y
no la disminucion, de la violencia. El mayor uso de la fuerza letal por parte
de los militares es un factor que pudo incentivar la escalada de esos afios,
pero tal vez no tanto en si mismo, sino por la forma que asumié la represion
sobre los distintos grupos delictivos. Si la represion es indistinta y genera-
lizada a todos los grupos delictivos (represion incondicionada) trae consi-
go incentivos para que todos los actores incrementen también la violencia.
Mientras que una estrategia de “represion condicionada” (a los grupos mas
violentos, e incluso al interior de cada grupo delictivo, a quienes superan
ciertos umbrales de violencia) seria mucho mas efectiva.’

Con relacién a la segunda pregunta, si la participacion de los militares
podia generar una crisis en materia de derechos humanos, la expectativa
siempre fue menos optimista. No se esperaba que las fuerzas armadas fue-
ran a tener practicas operativas mas cercanas al respeto de los derechos hu-
manos que las policias. Tal vez rasgos de mayor disciplina y supuesta menor
presencia de redes de corrupcién podian dar base a expectativas de mayor
respeto a los limites de la ley, pero su orientaciéon hacia un uso de la fuerza
sin restricciones® y la construccion de un “enemigo” a derrotar, empujaban

* Merino, José, “Los operativos conjuntos y la tasa de homicidios: una medicién”, Revista
Nexos, 2011, disponible en: https://www.nexos.com.mx/?p=14519; Escalante, Fernando, “Ho-
micidios 2008-2009. La muerte tiene permiso”, Revista Nexos, 2011, disponible en: https://
www.nexos.com.mx/’p=14089; Espinoza, Valeria y Rubin, Donald, B., “Did the Military In-
terventions in the Mexican Drug War Increase Violence?”, The American Statistician, vol. 69,
nam. 1, 2015, pp. 17-27; Atuesta, Laura, “Las cuentas de la militarizacion”, Revista Nexos,
2017, disponible en: https://www.nexos.com.mx/?p=51552.

5 Lessing, Benjamin, Making Peace in Drug Wars. Crackdowns and Carlels in Latin America,
Cambridge, Cambridge University Press, 2018.

® Las fuerzas armadas no se orientan en su formacién por principios de necesidad y
proporcionalidad en el uso de la fuerza. Véase Codigo de Conducta para Funcionarios En-
cargados de Hacer Cumplir la Ley, Resolucion 34/169 de la Asamblea General de las Na-
ciones Unidas aprobada el 17 de diciembre de 1979, disponible en: Aitps://www.ohchr.org/SP/
Professionallnterest/Pages/LawEnforcementOfficials.aspx; “Principios basicos sobre el empleo de la
fuerza y de armas de fuego por funcionarios encargados de hacer cumplir la ley, adoptados
en el Octavo Congreso de las Naciones Unidas sobre Prevencion del Delito y Tratamiento
del Delincuente”, 7 de septiembre de 1990, La Habana, Cuba, disponible en: #ttps://www.
ohchr.org/SP/ Professionallnterest/Pages/ UseOfForceAndFirearms; en ellos se establece que el uso de
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claramente en sentido contrario.” Mas atn si los militares mantenian su
fuerte reticencia a rendir cuentas ante las autoridades civiles.

Por lo tanto, shubo un aumento significativo de las violaciones a los de-
rechos humanos por parte de las fuerzas armadas con relacién a las policias
en México desde el gobierno de Calderén hasta el actual? ¢El patron de
violaciones a los derechos humanos por parte de los militares fue estable o
variable durante los distintos gobiernos? ;La frontera entre la operatividad
militar y policial se ha desdibujado durante el periodo? A estas preguntas
nos abocamos en el resto de este primer apartado.

1. Patrones de violaciones a los derechos humanos
por parte de las fuerzas armadas

Las hipotesis detras de varios estudios es que la participacion directa de
los militares en tareas de seguridad publica conduce a una mas alta frecuen-
cia de violaciones a los derechos humanos en comparacion con las policias.
Los casos de uso excesivo de la fuerza, ejecuciones extrajudiciales y tortura
por parte de los militares serian superiores a los de las fuerzas policiales en
sus distintos niveles de gobierno por las caracteristicas de la formacién mi-
litar, y sus mayores posibilidades de permanecer impunes (mas fuerza letal,
menos controles). Sin embargo, esta hipotesis, valida para el inicio de la
participacion militar en tareas de seguridad, es dificil sostenerla de la misma
manera con el correr de los afios. Hacerlo supondria una conceptualizacion
fija de las caracteristicas de lo militar y lo policial. Supondria que las practi-
cas policiales y militares no se verian mutuamente afectadas por su interre-
lacién, por el contacto con otras instituciones del Estado y con la compleja
realidad social sobre la que operan. Una vision mas procesual y relacional
de la idea de militarizacién directa esperaria que las tareas operativas se
vean afectadas por los cambios en el contexto interno de la organizacion,
buscando adaptarse a las nuevas tareas, y por aprendizaje por el contacto
con el entorno externo de su relacion con la sociedad. A estos procesos de
intercambio por la participacion de militares en tareas de seguridad se les ha

la fuerza letal debe tener caracter excepcional, y que siempre debe desarrollarse con respeto
de los derechos humanos y a los principios de legalidad, necesidad, moderacién y propor-
cionalidad.

7 Silva, Carlos y Padilla, Sergio, “Tortura en la guerra contra el narcotrafico en Mé-
xico, entre la militarizacién, el control politico y el nuevo sistema de justicia penal”, Latin
American Law Review, nam. 4, 2020, pp. 107-128, disponible en: kttps://doi.org/10.29265/

lar04.2020.05.
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dado en llamar constabularisation o policiacion de los militares, y militarizacion
de las policias.?

Si bien existe en los primeros anos de la participacion militar en tareas
de seguridad publica un claro incremento de los patrones de violaciones a
los derechos humanos, estos patrones tienen cambios sustanciales con el
paso de los afios que difuminan las fronteras entre el actuar militar y poli-
cial. La imagen final, a partir de la evolucién de distintos indicadores, tiene
muchos mas matices que el lugar comtn de un proceso indistinto de milita-
rizacion en el pais en los Gltimos tres sexenios.

2. La intensidad del conflicto de las fuerzas armadas con los grupos
de delincuencia organizada

Cambios relevantes en la actividad militar en tareas de seguridad pu-
blica y en sus consecuencias en materia de derechos humanos, durante los
gobiernos de Felipe Calderon, Enrique Pefia Nieto y Andrés Manuel Lopez
Obrador, se pueden apreciar a partir de varios indicadores. El primero re-
fiere a la intensidad del conflicto con los grupos de delincuencia organizada.
Para ello consideramos el nimero de enfrentamientos de las distintas fuer-
zas de seguridad federales, militares y policiales.

Al aumentar el despliegue de soldados de la Sedena —y posteriormen-
te, en menor medida, de marinos de la Semar—, guiados por un discurso
de guerra, la expectativa era el incremento notorio de los enfrentamientos.
Enla gréafica 5, que incluye a todas las fuerzas de seguridad federales, vemos
que este fue el caso durante los afios del gobierno de Calderén (2008-2012).
Sin embargo, durante el gobierno de Pefia Nieto (periodo 2013-2018) exis-
ti6 un descenso muy pronunciado hasta 2016. Luego, los enfrentamientos
(representados en la grafica por las columnas) aumentan en 2017 y se esta-
bilizan entre los 300 y los 400 al afio hasta 2021. Casi una tercera parte del
pico de enfrentamientos de 2011.

8 Easton, Marleen y Moclker, René, “Police and Military: Two Worlds Apart? Cur-
rent Challenges in the Process of Constabularisation of the Armed Forces and Militari-
sation of the Civilian Police”, Blurring military and police roles, Boom Juridische Uitgevers,

2010, pp. 11-27.
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GRAFICA 5. ENFRENTAMIENTOS DE LAS FUERZAS FEDERALES
CON PRESUNTOS MIEMBROS DE LA DELINCUENCIA ORGANIZADA
Y TOTAL DE CIVILES FALLECIDOS
2008-2021
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FUENTE: Elaboracién propia a partir de la base de datos del Programa de Se-
guridad Ciudadana, Universidad Iberoamericana CDMX; Guardia Nacional
2800100001221, 332259822000230, 332259821000099; Sedena 330026421000345,
0000700170620; Semar 330026622000617, disponible en: Aitps://seguridadviacivil.ibe-
ro.mx/2022/ 08/09/existe-la-estrategia-de-abrazos-no-balazos/ .

El descenso en la intensidad del conflicto en enfrentamientos implica
también la caida significativa del nimero de civiles muertos como conse-
cuencia del uso de la fuerza letal, cifra que se estabiliza desde 2015, a mitad
del gobierno de Pena Nieto, levemente por encima y por debajo de los 200
fallecidos (con un menor promedio de muertos por enfrentamiento clara-
mente inferior a los anos del gobierno de Calderdn). La disminuciéon de la
intensidad del conflicto es un dato importante en su consecuencia en el na-
mero de violaciones a los derechos humanos. Aunque las violaciones a los
derechos humanos de las fuerzas federales persistan en porcentajes simila-
res, y sean de gran preocupacion, la caida de los enfrentamientos lleva a to-
tales menores en posibles casos de ejecuciones extrajudiciales y otros abusos
posibles. Pero dos preguntas permanecen: gpersiste el mismo nivel de abuso
de la fuerza letal?; y ¢hay una diferencia significativa en los abusos de las
fuerzas federales militares y policiales?
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3. Abuso de la fuerza letal

Al no contar con investigaciones de calidad cada vez que el Estado re-
curre a la fuerza letal, no es sencillo determinar los casos en que se ha usado
de manera abusiva o legitima. Ante dicha carencia se recurre a indicadores de
abuso de la fuerza letal, siendo dos los principales: la razoén entre muertos
civiles y muertos de las fuerzas de seguridad en enfrentamientos, y el indice
de letalidad producto de la razén entre civiles muertos y heridos por parte
soldados, marinos o policias.” Estos indicadores toman como base para su
definicién principios internacionales que deben regir para el uso de la fuer-
za letal por parte de los Estados, en este caso en particular los principios de
necesidad, moderacion y proporcionalidad.

Para todo el periodo en el que el Ejército comparti6 tareas de seguridad
con la Policia Federal, de 2008 a 2019, el indice de letalidad —cuyo umbral
de preocupaciéon son valores por encima de la unidad— fue de 5.5, y el de
la Policia Federal de 3.2. Los valores globales confirman la hip6tesis de un
mayor abuso en el uso de la fuerza de los militares con relacién a policias,
pero las variaciones a lo largo del tiempo son importantes. De 2013 a 2017,
durante buena parte del sexenio de Pefia Nieto, el indice de letalidad de la
Policia Federal fue superior a la del Ejército, y en 2013 alcanz6 a 16.7 civiles
muertos por cada civil herido, un valor del indice de letalidad muy por enci-
ma del mas elevado del Ejército (9.5 en 2012)." En segundo lugar, el indice
de letalidad del Ejército tuvo un aumento notorio durante el gobierno de
Felipe Calderén, un fuerte descenso durante el gobierno de Pena Nieto, y
un aumento inicial pero un posterior descenso durante el actual gobierno.
La tendencia general de aumento, posterior descenso y estabilizacion es
compatible con un proceso de paulatina adaptacion de las practicas mili-
tares a las nuevas tareas. El valor del indice de letalidad del Ejército per-
manece por encima de los umbrales de preocupacion, pero con promedios
por debajo del periodo 2010-2012 del sexenio de Calderén vy el inicio del
gobierno de Penia Nieto.

Sin embargo, con respecto al segundo indicador de abuso de la fuerza
letal, en el nimero de civiles muertos por cada miembro muerto del Ejérci-
to en enfrentamientos, el resultado muestra que desde 2018 en adelante se
mantienen valores por arriba del umbral de preocupacion, de diez (o hasta
quince) iguales o superiores a los alcanzados en los anos de mayor uso de la

9 (Cano, Ignacio et al., Monitor del uso de la fuerza letal en América Latina y el Caribe, México,

CIDE, 2021, disponible en: Attp://www.monitorfuerzaletal.com.

10" Silva, Carlos ¢ al., “Informe México”, Monitor del uso de la_fuerza letal en América Latina:

un estudio comparativo de Brasil, Colombia, El Salvador, México y Venezuela, México, CIDE, 2021.
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fuerza letal durante el gobierno de Felipe Calderén. En 2020 alcanzé a 39.5
(murieron seis soldados y 237 civiles en enfrentamientos). El indicador no
muestra una evolucion “positiva” de mayor proporcionalidad en el uso de la
fuerza desde los picos alcanzados de 2010 a 2012. Una lectura posible de
los tres indicadores para el Ejército a lo largo de los sexenios es que la inten-
sidad del uso de la fuerza letal disminuy6 significativamente, y también se
habrian atenuado los casos de ejecuciones extrajudiciales (no desaparecido,
por supuesto) en los gobiernos de Pefia Nieto y Lopez Obrador, en compa-
racion con el sexenio de Felipe Calder6n, pero se mantiene la vulneracion
del principio de proporcionalidad. La relacién entre civiles muertos y he-
ridos sigue siendo preocupante, pero ha mejorado con los afos, y la fuerza
letal del Ejército es mas selectiva, menos frecuente, pero cuando se activa lo
hace a niveles mas alla de los riesgos reales que enfrenta.

4. Quejas por violaciones a los derechos humanos

Otros dos indicadores ayudan a visualizar una imagen mas completa de
la comparacién entre policias y militares con relacion a practicas violatorias
de los derechos humanos: las quejas ante la Comision Nacional de Derechos
Humanos (CNDH) y la probabilidad de tortura en detenciones. Una forma
de visualizar el primer indicador es a través del nimero de quejas que reci-
bieron la Sedena, la Policia Federal y la Guardia Nacional ante la CNDH
(véase la grafica 6).

GRAFICA 6. QUEJAS ANTE LA CNDH DE LA SEDENA,
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FUENTE: Informes anuales de la CNDH 2007-2022.
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El primer tramo de la grafica, con el inicio de la “guerra contra las dro-
gas”, aumenta de forma notable los totales de las quejas tanto del Ejército
como de la Policia Federal, pero es claro el mayor crecimiento en el caso
del Ejército. Esta tendencia se alinea con la expectativa de un mayor niime-
ro de violaciones a los derechos humanos si los militares participan en tareas
de seguridad puablica con relacién a las policias.'! Pero a partir de 2013 el
comportamiento cambia. En el mismo periodo que el indice de letalidad
de la Policia Federal fue mayor al del Ejército, las quejas del Ejército caen
significativamente, las graficas se cruzan, y en algunos aiios las quejas de la
Policia Federal alcanzan valores mas elevados que el Ejército. El diagnéstico
sobre las diferencias operativas entre lo militar y lo policial con relacién a
las violaciones a los derechos humanos se hace mas difuso luego del periodo
2008-2012.

El problema de una simple comparacién de la evolucion del total de las
quejas es no saber si las condiciones y las caracteristicas de los espacios en
los que se han desplegado los militares para realizar tareas de seguridad,
o su numero, son las mismas que para la Policia Federal. La brecha en las
quejas por violaciones a los derechos humanos podria derivar de esas dife-
rencias y no de las formas de operar propias de militares y policias. Es ne-
cesario recurrir a estudios con un mejor diseno y controles estadisticos para
comparar el resultado de las practicas policiales y militares con relacion a las
violaciones a los derechos humanos. Por ejemplo, Flores-Macias y Zarkin'?
toman como unidad el aflo-municipio y comparan entre si aquellos con ca-
racteristicas similares (igualados en nivel de violencia, guerra entre grupos
delictivos, poblacién, desarrollo, etcétera) pero diferenciandose en el des-
pliegue (o no) del Ejército en tareas de seguridad. Estiman los resultados de
dicha presencia en las quejas graves por violaciones a los derechos humanos
en el corto y el mediano plazo. El resultado es que la tasa de quejas contra
las fuerzas federales por violaciones graves a los derechos humanos aumenta
de manera significativa en el primer ano y en los siguientes del despliegue
del Ejército en tareas de seguridad.

Se trata de un resultado que robustece la hipdtesis de que la forma en la
que operan los militares en tareas de seguridad implica un aumento signifi-
cativo de las violaciones a los derechos humanos con relacién a las policias.

' Gaussens, Pierre y Jasso Gonzalez, Carolina, “Militarization of Public Security and

Violation of Human Rights in Mexico (2000-2020)”, The Age of Human Rights Journal, nim.
15, 2020, pp. 26-50, disponible en: Atips://dot.org/10.17561 /takry.015.5783.

12" Flores-Macias, Gustavo y Zarkin, Jessica, “The Consequences of Militarized Policing
for Human Rights: Evidence from Mexico”, Comparative Political Studies, vol. 57, nam. 3, 2023,

disponible en: Attps://doi.org/10.1177/00104140231168562.
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Sin embargo, otro resultado del estudio es de gran interés: en los municipios
donde se sostiene la presencia del Ejército por muchos afios seguidos, la
diferencia entre la mas alta tasa de violaciones a los derechos humanos por
parte de los militares se va cerrando cada vez mas con relacién a las policias
(los datos del estudio llegan hasta 2016). La brecha entre militares y policias
se reduce, a la vez que disminuye el total de quejas que senalan a la Sedena
como responsable.'?

La militarizacién directa tiene un importante impacto al inicio en las
tasas de violaciones a los derechos humanos, pero con los afios continua-
dos en tareas de seguridad, la diferencia con lo policial (que se ve también
impactado por la presencia militar) se estrecha. El aprendizaje propio de
la experiencia operativa, las transformaciones en la Sedena alrededor de la
Policia Militar, los cambios en el entrenamiento o en las 6rdenes jerarquicas
por las presiones desde la sociedad civil, se anotan entre los posibles facto-
res.'* Un resultado similar, con un inicial aumento de los casos por parte del
Ejército y luego, aflos mas tarde, una probabilidad igual o inferior a la de
algunas policias se encuentra en el analisis de los casos de tortura luego de las
detenciones.

5. Detenciones, prdcticas de tortura y tiempos de traslado

Al igual que con la intensidad de los enfrentamientos y la disminucién
en las quejas relacionadas con violaciones a los derechos humanos, las prac-
ticas de tortura policial y militar luego de las detenciones presentan cambios
significativos a lo largo de los anos. Las encuestas a poblacién privada de
la libertad (llamadas ENPOL)," al preguntar por distintos tipos de abusos
luego de las detenciones permiten construir variables con las que se miden
las practicas de tortura. La variable tortura la construimos a partir de cinco
comportamientos muy graves de agresion fisica:'® asfixia, aplastamiento con
objetos, quemaduras, descargas eléctricas y violaciones sexuales, donde la

3 Idem.
14

15

Silva, Carlos y Padilla, Sergio, op. cit.; Flores-Macias, Gustavo y Zarkin, Jessica, op. cit.
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), Encuesta Nacional de Pobla-
ci6n Privada de la Libertad (ENPOL) 2016, disponible en: Attps://wwuw.inegi.orgmx/progra-
mas/enpol/2016/; Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), Encuesta Nacional
de Poblaciéon Privada de la Libertad (ENPOL) 2021, disponible en: https://www.inegi.orgmx/
programas/enpol/2021/.

16" Son los mismos cinco comportamientos que seleccionan Magaloni y Razu para medir
la “tortura institucionalizada”, ya que son formas que implican conocimiento y cierto grado
de aval institucional al demandar espacios e instrumentos para ser llevadas a cabo; Magalo-
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presencia de una o mas de las agresiones corresponde con un caso de tortu-
ra. Si bien las ENPOL tienen la limitacion de sélo considerar a las personas
que estaban en reclusién al momento de su levantamiento, la evolucion de
los porcentajes globales de tortura para cada tipo de autoridad del sexenio
de Calderén y la mitad del sexenio de Pefia, la podemos observar recurrien-
do ala ENPOL 2016 a partir de la siguiente grafica:

GRAFICA 7. PORCENTAJE DE TORTURA LUEGO DE LA DETENCION
SEGUN TIPO DE AUTORIDAD
2007-2016
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FUENTE: ENPOL (2016).

En la grafica 7 vemos cémo los porcentajes de tortura del Ejército y la
marina aumentan y se mantienen en un nivel muy elevado, por encima de
los distintos tipos de policias locales, preventivas y ministeriales, con la Poli-
cia Federal en una posicion intermedia. Ya con porcentajes elevadisimos de
tortura luego de las detenciones en 2007, las fuerzas armadas los aumentan
aun mas hasta 2011-2012, el mismo periodo en el que también han crecido
los indicadores de enfrentamientos, de abuso de la fuerza letal y las quejas
por violaciones a los derechos humanos. Es a partir de 2013 que comienza
la disminucién del porcentaje de tortura de todas las fuerzas de seguridad,
policias y militares, pero en particular del Ejército, que en 2015-2016 mues-
tra porcentajes por debajo de policias estatales y ministeriales.

ni, Beatriz et al, “Torture as a Method of Criminal Investigation: the Impact of the War on
Drugs in Mexico”, Politica y Gobierno, vol. 25, nim. 2, 2018, 223-261.

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



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

MILITARIZACION DIRECTA DESDE LA PERSPECTIVA DE DERECHOS HUMANOS... 141

De igual manera que para el caso de las quejas por violaciones graves
a los derechos humanos, es necesario realizar ejercicios comparados con
controles de caracteristicas relevantes de las practicas de detencion de po-
licias y militares que pueden afectar su probabilidad de cometer actos de
tortura. En un trabajo previo'” observamos como la probabilidad de tortura
de las fuerzas armadas fue significativamente mas alta que la de las policias
durante el sexenio de Felipe Calderén —controlando por tipos delictivos,
resistencia de los detenidos, viejo y nuevo sistema de justicia, edad y sexo del
detenido— pero no asi durante los primeros anos del sexenio de Pefia Nieto,
donde el Ejército tuvo una probabilidad de torturar a un detenido luego de
las detenciones, similar a las policias estatales y ministeriales.

La ENPOL 2021 permite reforzar con una nueva y mas reciente mues-
tra a poblacién reclusa la disminucién de los porcentajes de tortura a los
detenidos para todos los tipos de autoridad (véase la grafica 8).

GRAFICA 8. PORCENTAJE DE TORTURA LUEGO DE LA DETENCION
SEGUN TIPOS DE AUTORIDAD
2012-2021

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

— = Policia Municipal = = Policia Estatal Policia Ministerial Estatal
«: s Policia Federal ~ = Guardia Nacional . wm Bjéreito
— =— Marina

FUENTE: ENPOL (2021).

En un periodo donde todas las fuerzas de seguridad disminuyen sus
porcentajes de tortura, es la Marina la Fuerza Armada que confirma la hi-
potesis de una logica operativa propia que produce mas casos de violaciones

17" Silva, Carlos y Padilla, Sergio, op. ci.
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a los derechos humanos que las autoridades policiales (salvo el Gltimo afio,
pero ya con una participacion marginal en el total de detenciones). Sin em-
bargo, el Ejército ya mostraba porcentajes de tortura similares y por debajo
de la Policia Federal de 2012 a 2016; desde 2017 por debajo de las policias
estatales y, en ocasiones, de las policias municipales. Todos los porcentajes
de tortura a la poblacién detenida son escandalosos en sus altisimos valores,
mostrando como forman parte de las practicas institucionalizadas de todas
las autoridades, pero a la vez hay que reconocer el positivo marcado des-
censo de los dltimos afos, a la vez que poner en duda las fronteras claras
entre la operatividad policial y militar (al menos del Ejército) con relacion
a la tortura.

Es posible argumentar que el descenso que se observa en los porcentajes
de tortura en la ENPOL responde, en parte, a que los reclusos de afios mas
recientes son en mayor proporcién detenciones por delitos de menor grave-
dad que los de afios anteriores, afectando los porcentajes de tortura. Si bien
es necesario realizar modelos multivariados para una mejor evaluacion, se
puede observar el descenso de las detenciones policiales y militares para ti-
pos delictivos frecuentes en los distintos tipos de autoridad.

GRAFICA 9. PORCENTAJE DE TORTURA LUEGO DE DETENCION
POR ROBO A VEHICULO SEGUN TIPO DE AUTORIDAD POLICIAL

ENPOL 2021
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FUENTE: ENPOL (2021).

En la grafica 9 se aprecia un significativo descenso de los porcentajes
de tortura para las distintas policias de uno de los delitos por el que estan
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procesados o sentenciados un importante nimero de reclusos, y es un tipo
de detencion del que participan en mayor medida policias.

Con relacion a las fuerzas armadas y a la Guardia Nacional mostramos
las tendencias descendentes en la practica de la tortura luego de la deten-
cién para uno de los delitos en los que mas participan: la portacion ilegal
de armas.

GRAFICA 10. PORCENTAJE DE TORTURA LUEGO DE DETENCION
POR POSESION ILEGAL DE ARMAS SEGUN TIPO DE AUTORIDAD FEDERAL
ENPOL 2021
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FUENTE: ENPOL (2021).

Si bien la militarizacion directa produjo un incremento inicial de mu-
chos indicadores de violaciones a los derechos humanos, un aumento que
acompano en cierta medida a las autoridades policiales, fue seguido de un
proceso de aprendizaje, adaptacion militar, o cambio de mandatos jerarqui-
cos, que llevo a una tendencia de disminucion significativa. Y un proceso
similar de caida de indicadores de abuso y violaciones a los derechos huma-
nos también se vivié al menos para el promedio general de policias preven-
tivas y de investigacion estatales.

Un elemento que da mayor credibilidad a la mediciéon de la caida de la
tortura es la mejora en caracteristicas de las practicas de detencion. Por ejem-
plo, los lugares de traslado y los tiempos de presentacion ante la justicia. En
la siguiente grafica presentamos la evolucion del porcentaje de detenidos que,
segan su propia declaracion, fueron llevados en un plazo mayor a las 24 horas
ante la justicia, un plazo excesivo que abre una ventana de oportunidad para
violaciones graves a los derechos humanos, como la tortura.
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GRAFICA 11. PORCENTAJE DE DETENIDOS QUE FUERON PRESENTADOS
DESPUES DE 24 HORAS O MAS ANTE LA JUSTICIA SEGUN TIPO
DE AUTORIDAD. ENPOL 2021

54.5

45.4

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

— = Policia Municipal Policia Estatal Policia Ministerial Estatal
Policia Federal .« Guardia Nacional v wen - Ejéreito
— =— Marina

FUENTE: ENPOL (2021).

De forma similar a otras tendencias, al inicio de la grafica, en 2012, los
tiempos de las fuerzas federales para la presentacion de los detenidos ante la
justicia son excesivos en mayor medida que en el caso de las policias locales.
Pero en tres afios, para 2015, a la vez que todos descienden, los porcentajes
son similares para autoridades locales y federales, militares o policiales. En
el periodo posterior, de 2016 en adelante, el porcentaje de detenidos que
demora mas de 24 horas para ser presentado ante la justicia se estabiliza y
parece alcanzar un tope, sin obtenerse nuevas mejoras sustantivas.

Sin embargo, para el periodo 2019-2021 del actual gobierno, llama la
atencion dos resultados: la tendencia positiva que contintia en la disminu-
cion de los tiempos de presentacion de las policias ministeriales estatales, la
autoridad que mas detenciones realiza en el pais, y la tendencia negativa de
la Guardia Nacional que aumenta en tres afios para pasar a ser la autoridad
que tiene el mayor porcentaje de detenidos que presenta ante la justicia en
un plazo excesivo que supera las 24 horas.

Las cifras y los estudios comentados sobre la participacién directa de los
militares en tareas de seguridad y su impacto en los patrones de violacion
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a los derechos humanos muestran que en los primeros afios el resultado es
claro: la participaciéon militar trae un incremento de uso de la fuerza letal,
abuso, violaciones graves a los derechos humanos, tortura. Incluso, se alien-
ta un incremento en las fuerzas policiales con las que los militares se vincu-
lan en operativos.

Sin embargo, las tendencias posteriores son también claras, los patrones
de abuso militar, en particular del Ejército, descienden marcadamente y se
vuelven indistintos de los policiales. La interrogante que se abre, y el debate
aun poco transitado, pasa a ser la de los factores y mecanismos que llevaron
al descenso de los patrones de algunos tipos de violaciones a los derechos
humanos por parte de todas las autoridades, y los especificos que propicia-
ron el marcado descenso en las fuerzas armadas (nuevamente es necesario
sefialarlo, mucho mas del Ejército que de la Marina, aunque esta tltima ha
decrecido en su participacion en tareas de seguridad). Es importante dar
cuenta de factores como: cambios de gobierno y las 6rdenes de la jerarquia
(militar y politica), procesos de cambio de la Policia Militar al interior de
la Sedena, impacto del nuevo sistema de justicia, en particular en las poli-
cias locales, procesos exitosos de reforma policial a nivel local, asi como el
aprendizaje por la experiencia de anos continuos de los militares en tareas
de seguridad, los incentivos en el trabajo a nivel de “calle”, y la construc-
ci6n de nuevos significados en su relaciéon con las policias y la sociedad en
la que operan.

III. LA MILITARIZACION DE LAS POLICIAS EN MEXICO

Los analisis sobre la militarizacion de la seguridad publica en México se han
centrado en la militarizacion directa; es decir, en las consecuencias que ha
tenido que el Ejército patrulle el territorio doméstico y lleve a cabo labo-
res similares a las policias. Sin embargo, recientemente han surgido algunas
investigaciones que han abordado la militarizacion de las policias. En este
apartado se discuten los hallazgos mas relevantes de esas investigaciones con
el proposito de mostrar como las fuerzas armadas han logrado influir en los
procesos de organizacion, adiestramiento, equipamiento y operaciéon de las
instituciones policiales, asi como para plantear un escenario de la militariza-
ci6n de la seguridad publica en México mucho mas complejo, y con base en
ello proponer nuevas rutas de investigacion.
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La militarizacién de las policias no es un fenémeno reciente, sino que
se trata de una tendencia historica. Flores-Macias y Zarkin'® muestran que
ningun pais latinoamericano posee un sistema de seguridad totalmente civil,
en alguna de las instituciones encargadas de esas funciones se encuentran
rasgos militares, incluso en Panama y Costa Rica, que a pesar de no contar
con fuerzas armadas sus policias han desarrollado unidades especializadas
con rasgos militares. En cuanto a México, Barron' y Pérez Ricart®® coinci-
den en que, desde sus origenes en el siglo XIX, las instituciones encargadas
de la seguridad publica han estado compuestas con diversos aspectos de las
fuerzas armadas, esto debido a la falta de una clara diferenciaciéon entre
las misiones que cada instituciéon debe desempenar. La instauraciéon de re-
gimenes democraticos en los paises latinoamericanos, y el surgimiento del
paradigma de la seguridad ciudadana, trajo consigo diversos intentos de
profesionalizacién de las policias. En consecuencia, se han desarrollado mo-
delos policiales, y se han impulsado diversas iniciativas de reforma, que han
buscado desmarcarse de la tradiciéon autoritaria, como son el policiamiento
comunitario, policiamiento orientado a la soluciéon de problemas, etcétera.?!

No obstante, los cambios econémicos de la década de los ochenta tra-
jeron consigo el crecimiento de mercados ilegales que generaron la emer-
gencia de grupos armados con alta capacidad de fuego, lo que trajo consigo
la busqueda de transformaciones al interior de las instituciones policiales
tendientes al desarrollo de diversas estrategias militares para lidiar con los
nuevos retos delictivos. Por lo tanto, el desarrollo de las policias en Lati-
noamérica en las Gltimas décadas puede entenderse como producto de la
tension entre la implementacion de modelos mas cercanos al ideal de “ser-
vir y proteger”, v el desarrollo de modelos militarizados de organizaciéon y
operacién que tienen como prioridad “el combate a la delincuencia” y la
“eliminacién del enemigo”.

Durante la Presidencia de Ernesto Zedillo comenzaron a realizarse re-
formas significativas en materia de seguridad publica tendientes a la coordi-

18
19

Flores-Macias, Gustavo y Zarkin, Jessica, op. cit.

Barrén, Miguel, “Militarizacién de la seguridad publica en México. ¢Actualizaciéon o
permanencia historica?”, Project on Reforming the Administration of Justice in Mexico, La Jolla CA,
US, Center for US Mexican Studies, 2003, pp. 2-23, disponible en: attp.://repositories.cdlib.org/
usmex/praym/barron.

20 Pérez Ricart, Carlos, “La temprana (y permanente) militarizacién de la seguridad
publica en México: un estudio historico”, Contextualizaciones Latinoamericanas, vol. 10, ntm. 19,
2018, pp. 1-16.

21 Al respecto sugerimos consultar: Atips://plataformadeevidencias.iadb.org/es/eixos/ policia-
miento.
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nacioén entre los distintos actores involucrados. En 1995 se creé el Sistema
Nacional de Seguridad Publica para lograr una coordinacion entre las dife-
rentes instituciones relacionadas con el desarrollo de las politicas de seguri-
dad ptblica. En 1999 se constituy6 la Policia Federal fusionando a la Policia
Federal de Ciaminos, a la Policia Fiscal Federal y a la Policia de Migracion.??
Para lograr consolidar a la Policia Federal se experimentaron diversas politi-
cas tendientes a su militarizaciéon dentro de las que destacan la transferencia
de militares para formar parte de las filas de la institucion, es decir, realizar
tareas de policias; el arribo de mandos militares a puestos directivos de la
institucion, asi como la adopcién de tecnologias militares.?

En otras palabras, la Policia Federal fue una instituciéon que surgi6 y se
desarroll6 con una fuerte influencia castrense. Si bien se reconoce que tuvo
transformaciones significativas, principalmente en el sexenio de Calderén,
las cuales lograron distinguirla como una institucién con un cariz mayor-
mente civil, resulta relevante para este analisis el hecho de que la institucion
fue disuelta debido al surgimiento de la Guardia Nacional, una institucién
con un mayor grado de militarizacion. Ambas apuestas son una clara mues-
tra de que a nivel federal se optd por una estrategia totalmente militarizada
para atender las cuestiones de seguridad publica.

En cuanto a las policias locales, las reformas mas significativas se die-
ron durante el sexenio de Felipe Calderén. Durante su gestion se realiz6 un
diagnéstico en el cual se reconocia la existencia de mas de 2,000 policias a
nivel municipal, muchas de ellas con capacidades muy limitadas.”* En ese
contexto, la administracion calderonista reconoci6 la importancia de desa-
rrollar y fortalecer las capacidades de las policias locales impulsando una
serie de estrategias dentro de las que destacan las siguientes.

1) El financiamiento para el desarrollo de capacidades de las policias
dio continuidad al Fondo de Aportaciones para la Seguridad Pablica
(FASP) dirigido a los gobiernos estatales y creado en 1998 durante
la administraciéon de Ernesto Zedillo. Se desarroll6 el programa de
Policia Estatal Acreditable que a través del Subsidio a las Entidades
Federativas para el Fortalecimiento de sus Instituciones de Seguri-

2 Meyer, Maureen, La policia en México: muchas reformas, pocos avances, Washington, D. C.,

US, WOLA, 2014.

23 Morales, Sabina y Pérez, Carlos, “Militarizacién: una propuesta conceptual basada en

el caso mexicano (1995-2012)”, Documento de Trabajo 2, Berlin, Alemania, México via Berlin e.
V, 2014.
24

2011.

Garcia, Genaro, El nuevo modelo de seguridad para México, México, Nostra Ediciones,
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dad Pablica en Materia de Mando Policial (SPA) se pretendia que los
gobiernos estatales desarrollaran tres unidades basicas para la ope-
racién de su policia: investigacioén, analisis tactico y operaciones. A
su vez, se cred el Subsidio para la Seguridad Municipal (Subsemun)
para que los gobiernos locales pudieran desarrollar programas de
prevencion de la violencia y fortalecer sus instituciones policiales.

2)  Se desarroll6 el Sistema Integral de Desarrollo Policial (Sidepol), con
el cual se buscaba crear las condiciones para que las policias conta-
ran con personal capacitado, confiable y en condiciones dignas de
trabajo a partir de cuatro estrategias: profesionalizacién, estableci-
miento de servicio profesional de carrera, desarrollo de un régimen
disciplinario y la creaciéon de un sistema complementario de seguri-
dad social para los policias.”®

3) Se implement6 el Modelo Nacional de Evaluacion y Control de
Confianza, por medio del cual los estados construyeron centros para
desarrollar un proceso de evaluaciéon con diferentes pruebas: fisica,
psicologica, toxicoldgica, socioeconémica y poligrafo, con las cuales
se determina si una persona es apta o no para desempefar determi-
nado puesto dentro de una institucién de seguridad o de imparticién
de justicia.

4)  Se impulsé el esquema de mando unico, la estrategia por medio de
la cual se pretendia que las policias municipales fueran absorbidas y
controladas por los mandos de las policias estatales. El esquema no
logré consolidarse, pero se mantiene vigente con distintos mecanis-
mos de coordinacion entre policias estatales y municipales.

5)  En 2008 se publicaron una serie de reformas con las cuales se buscod
transitar de un modelo —sistema judicial inquisitorial— a un sis-
tema de justicia acusatorio. Destaca la reforma al articulo 21 de la
Constituciéon que otorgd a las policias facultades de investigacion,
preservando las del Ministerio Pablico. Con lo cual se abri6 la po-
sibilidad del desarrollo de modelos de policiamiento menos reactivos.

Las medidas continuaron sin cambios sustanciales durante el sexenio
de Penia Nieto, pero el hecho de que no existieran sanciones para los esta-
dos que incumplieran con las directrices para el ejercicio de los subsidios
provenientes de la Federacion, generd que el desarrollo de las policias fuera
muy desigual. Alvarado y Padilla® muestran que algunos afios después de la

25
26

Meyer, Maureen, op. cil.
Alvarado, Arturo y Padilla, Sergio, op. cit.
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implementacion de las transformaciones referidas, quince de las 32 policias
estatales del pais contaban con estados de fuerza limitados, formas de ac-
tuaciéon no apegadas a la ley, escasa confianza ciudadana y una percepciéon
negativa respecto a su desempeno.

Las estrategias mencionadas dan cuenta de que a pesar de la relevan-
cia de declarar la guerra contra el narcotrafico y poner al Ejército en las
calles, existieron una serie de politicas y estrategias con las que se pretendi6
establecer y desarrollar las capacidades minimas necesarias en las policias
para operar de manera profesional y rendir cuentas. Sin embargo, mientras
esos proyectos se desarrollaban, el Ejército ampliaba su influencia paulati-
namente dentro de las instituciones de seguridad publica.

L. El arribo y avance de los militares en el campo de la seguridad piblica

A partir de 2006, la Sedena y la Semar se incorporaron como parte del
Consejo Nacional de Seguridad Publica, 6rgano maximo de toma de deci-
siones del Sistema Nacional de Seguridad Publica, lo que les permiti6 tener
posiciones con claras posibilidades de influir en las politicas de seguridad
publica a nivel nacional y estatal.

Después de algunos anos de la declaracion de la guerra contra el narco
surgieron algunas investigaciones que advirtieron el arribo de militares a
puestos directivos de las policias municipales y estatales con mayor recu-
rrencia, aunque era un fenémeno del cual ya se tenian antecedentes,”” tam-
bién para el caso de la Procuraduria General de la Republica.?

27 Barrachina, Carlos y Hernndez, Juan Ignacio, “Reformas del Sistema Nacional de
Seguridad Puablica en México (2006-2011)”, URVIO: Revista Latinoamericana de Estudios en Se-
guridad Ciudadana, ntm. 11, 2012, pp. 79-92; Grayson, George, The Impact of President Felipe
Calderon’s War on Drugs on the Armed Forces the Prospects for Mexico’s Militarization and Bilateral
Relations, Pennsylvania Strategic Studies Institute, US Army War College, 2013; Alvarado,
Arturo y Zaverucha, Jorge, “La actuacién de las fuerzas armadas en México y Brasil: una
vision comparada”, en Alvarado, Arturo y Serrano, Moénica (coords.), Seguridad nacional y
seguridad interior. Los grandes problemas de México, México, El Colegio de México, vol. XV, 2010,
pp. 227-268; Moloeznik, Marcos Pablo y Suarez de Garay, Maria Eugenia, “El proceso de la
militarizacién de la seguridad pablica en México (2006-2010)”, Frontera Norte, vol. 24, nGm.
48, 2012, pp. 121-144.

28 Arzt, Sigrid, “La militarizacién de la Procuraduria General de la Republica, riesgos
para la democracia mexicana”, Project on Reforming the Administration of Justice in Mexico, La Jolla
CA, US, Center for US-Mexican Studies, 2003, pp. 1-35.
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Padilla® realiz6 un recuento del arribo de los militares y marinos para
dirigir las secretarias de Seguridad Publica estatales en el periodo 2004 a
2019, mostrando que cuatro de cada cinco de esas instituciones han sido
ocupadas, al menos una vez, por una persona proveniente de las fuerzas
armadas. A su vez, muestra como el tiempo que han permanecido en las
instituciones es suficiente para pensar que pudieron realizar cambios signi-
ficativos durante su permanencia. El caso emblematico es Guerrero, que ha
tenido mandos militares al frente de sus policias por mas de diez afios.

Zarkin® senala que el arribo de mandos militares a las policias locales
puede explicarse a través de una perspectiva politica. La autora argumenta
que los niveles superiores de los gobiernos invitan a los niveles inferiores a
adoptar su misma estrategia de seguridad para facilitar la colaboracién in-
tergubernamental. En algunos casos los alcaldes pueden percibir esto como
una imposicion, pero en otros como un medio para lograr sus objetivos. A
partir del analisis de una base de datos con informacién de 5,580 nombra-
mientos de jefes de policia en 1,059 municipios para el periodo 2000-2020,
la autora demuestra como es mas probable que los alcaldes nombren jefes
militares cuando los niveles superiores del gobierno y sus pares adoptan
una estrategia de seguridad militarizada. Los hallazgos de Zarkin®' resultan
relevantes porque revelan como la llegada de mandos militares no solo se
explica por el grado de violencia que estan experimentando los estados, o la
debilidad o incompetencia de sus policias, sino también como consecuencia
de arreglos politicos en donde los militares, y en menor medida los marinos,
han resultado beneficiados al ser reconocidos por algunas autoridades como
los perfiles idoneos para dirigir las instituciones de seguridad publica.

Las investigaciones citadas aportan evidencia consistente con la cual se
muestra el avance que han tenido los militares a los puestos directivos de las
instituciones de seguridad publica. Si bien para la mayoria de esos autores
la llegada de militares a las instituciones se considera como la militariza-
cion de la seguridad publica, desde una perspectiva mas sociologica resulta
insuficiente tal planteamiento. Es decir, el arribo de mandos militares no
puede considerarse causa suficiente para la militarizacion de las policias, es
necesario verificar si esos arribos han derivado en la transformacién hacia

29 Padilla, Sergio, “La silenciosa y preocupante militarizacion de las policias en México”,

Animal Politico, 2020, disponible en: https://www.animalpolitico.com/analisis/organizaciones/segu-
ridad-180/la-silenciosa-y-preocupante-militarizacion-de-las-policias-estatales-en-mexico.

39" Zarkin, Jessica, “The Silent Militarization: Explaining the Logic of Military Members’
Appointment as Police Chiefs”, Comparative Politics, 2023, disponible en: hitps://dot.org/10.51
29/001041523x16726700420784.

U Idem.
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logicas de organizacion, adiestramiento, equipamiento y operacién simila-
res a las fuerzas armadas.

Antes de seguir avanzando en el andlisis de los procesos de militariza-
ci6n de las policias, es importante resaltar que, si bien la llegada de mandos
militares a puestos directivos de las instituciones policiales no es causa su-
ficiente para asumir la militarizacién de las policias, si lo es para asumir el
avance del militarismo. En otras palabras, el arribo de militares a los puestos
directivos de las policias ha generado que los militares ocupen cargos ptbli-
cos a través de los cuales pueden intervenir en politica e influir en la opinién
publica, lo que corresponde a un retroceso en las relaciones civico-militares
s se observan desde expectativas democraticas.

Retomando la discusion sobre los procesos de militarizacion de las poli-
cias, han surgido una serie de investigaciones que han permitido identificar
otros mecanismos por medio de los cuales los militares se han infiltrado en
las policias contribuyendo a la difusion de la perspectiva castrense dentro
de las instituciones policiales e influyendo en sus formas de operacion.

2. ;Cémo se militarizan las policias?

De acuerdo con Padilla y Pérez Ricart,* la llegada de personal castren-
se a puestos directivos de las instituciones policiales a nivel estatal durante
los sexenios de Felipe Calderén y Enrique Peha Nieto contribuyé a que los
soldados permearan las instituciones policiales a través de distintas estrate-
gias formales e informales, que contribuyeron al desarrollo de modos mili-
tares de operacion.

Los autores muestran a través de testimonios de policias como, de ma-
nera informal, la intervenciéon de los militares ha logrado incorporar simbo-
los y practicas militares en las rutinas cotidianas de los policias. De manera
formal los secretarios lograron ubicar a personal castrense en posiciones
clave como directores de areas o como instructores en las academias de po-
licia, principalmente de aquellas asignaturas de corte operativo, es decir, las
que se encuentran relacionadas con armas, técnicas de contraemboscada,
etcétera.

Lo anterior derivo en el desarrollo de politicas de seguridad, a nivel es-
tatal, mucho mas reactivas que preventivas, basadas en el patrullaje a través
de pick ups tripuladas por grupos de entre tres y cinco policias, tapados del

32 Padilla, Sergio y Pérez Ricart, Carlos, “The Militarization of Public Security in Mexi-
co: A Subnational Analysis from a State (Local) Police Perspective”, Allernatives, 1 de junio de

2023, disponible en: hitps://dor.org/10.1177/03043754231177349.
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rostro y equipados con armas largas, con la intenciéon de un mejor control
territorial y una mejor capacidad de respuesta en caso de enfrentamientos
con grupos de delincuentes con alto poder de fuego.

Estos procesos impulsados desde posiciones principalmente directivas
fueron reforzados también por otro proceso denominado “militarizacion
desde abajo”. En otras palabras, por el ingreso de exmilitares a las filas de
las instituciones policiales.”® Este fenémeno se ha producido por la conver-
gencia de al menos dos procesos. Por un lado, el desgaste experimentado
por el Ejército como consecuencia de la extension de la guerra contra las
drogas. Por otro lado, el desarrollo de las policias estatales bajo condiciones
laborales atractivas para los militares. En consecuencia, cientos de exmilita-
res ingresaron a las filas de las policias estatales durante el sexenio de Pefia
Nieto.**

La llegada de personas con formacién militar a las instituciones po-
liciales es un proceso que “desde abajo” contribuye a fortalecer los otros
procesos antes descritos de militarizacion de las policias. En dicho sentido,
este proceso, que fue consecuencia de una contingencia, ha favorecido a
que se “cierre la pinza” de los procesos de militarizacion en varias policias,
y que éstas se encuentren permeadas por militares en practicamente todos
los niveles de su estructura. Cuando los exmilitares se convierten en policias
se encuentran al interior de la institucién con compafieros con trayectorias
similares, asi como instructores y mandos de procedencia militar, lo que les
permite reproducir mediante estrategias formales e informales, valores, for-
mas de organizacion y de operacion castrenses, y socializarlos con el resto
del personal policial.

Un ejemplo de esas dindmicas se da cuando los instructores militares
identifican a los policias con antecedentes castrenses y los nombran jefes
de grupo para que asi le ayuden a reforzar la disciplina a través de méto-
dos militares. Las investigaciones tanto de Padilla® como de Pérez Ricart®
muestran que las percepciones de la policia sobre las fuerzas armadas son
mucho mas ambiguas de lo que suelen suponer los estudios policiales y de
seguridad. Destacamos algunos aspectos para la discusion.

3% La militarizacion desde abajo se distingue del proceso de transferencia de militares a

instituciones policiales (como lo ocurrido en su momento con la Policia Federal) porque no se
trata de una maniobra institucional, sino de decisiones personales motivadas por un contexto
comun. Padilla, Sergio, op. cut.

S Idem.

5 Idem.

36 Padilla, Sergio y Pérez Ricart, Carlos, op. cit.
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En primer lugar, los policias se perciben con mayores capacidades en
el campo de la seguridad publica, en actividades como atencién al ciuda-
dano, el registro de detenciones y un modelo de operaciéon mas flexible que
les permite atender de mejor manera las problematicas de inseguridad. No
obstante, perciben al Ejército como una instituciéon referente, de la cual
consideran que se podria adaptar su sistema de carrera, asi como ciertas
estrategias de formacién y operaciéon que resultan utiles para preservar la
vida en ambientes de alto riesgo.

En segundo lugar, y ligado al punto anterior, aunque la llegada de un
comandante militar a la policia estatal suele ser percibida negativamente
por los policias —medida que a veces incluso consideraban innecesaria—,
ellos valoran la utilidad de su estilo de mando en operaciones de seguridad
de alto riesgo, especialmente en contextos sociales donde perciben mayor
inseguridad y violencia.

En tercer lugar, es importante sefialar que no todas las percepciones de
los policias hacia el Ejército son positivas. Por el contrario, existe una gran
resistencia por parte de las y los oficiales, que no poseen pasado castrense,
para aceptar la incorporacion de aspectos militares al interior de la insti-
tuciéon. Un claro ejemplo de ello se muestra en el trabajo de Padilla,’” en
el que distingue como el despliegue de practicas militares al interior de las
instituciones policiales puede tener impactos negativos para las condiciones
laborales de los policias.

Los militares tienen una concepcion particular sobre las nociones de dis-
ciplina, espiritu de cuerpo y de exigencias del servicio, la cual sirve de justi-
ficacion para que soporten grandes cargas de trabajo en condiciones adver-
sas, se doblen turnos, no se tomen los descansos necesarios, se sacrifiquen
las horas de comida, etcétera. Esos elementos simbolicos que se traducen en
practicas son utiles en contextos de guerra o similares. Para los policias sin
antecedentes militares, muchas de esas ideas y practicas son vistas como una
violacion a sus derechos laborales. Las narrativas de los exmilitares ubican
los reclamos de los policias procedentes de la vida civil como un capricho o
reclamo innecesario.

Reforzar esas nociones al interior de las policias puede afectar sus con-
diciones laborales, en el sentido de que entre los miembros de la institucion
dejen de considerar una meta importante contar con horarios de trabajo
de ocho horas, o por lo menos horarios de trabajo menos extenuantes. Es
importante considerar este hallazgo para analizar las consecuencias de la

37 Padilla, Sergio, op. cit.
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militarizacion en los esquemas de operacion de los policias y, por lo tanto,
en el respeto a sus derechos laborales.

3. Las consecuencias de la militarizacion de las policias

Hemos identificado diferentes estrategias que contribuyen al proceso de
militarizacién de las policias y algunas de sus transformaciones. Sin embar-
go, no permiten conocer las repercusiones que han tenido esas practicas en
términos sociales. En tal sentido, investigaciones de tipo cuantitativo, ba-
sadas principalmente en los datos de la ENPOL del INEGIL,*® han logrado
determinar con mayor claridad las consecuencias negativas de la militariza-
ci6n de las policias.

Padilla y Silva* muestran como las policias estatales con secretarios de
Seguridad Publica provenientes del Ejército son mas proclives al uso de ar-
mas de fuego en las detenciones. Este hallazgo contribuye a robustecer la
hipétesis que aqui se ha venido desarrollando: la llegada de mandos milita-
res contribuye al desarrollo de formas de operacién similares a las fuerzas
armadas.

Algunas investigaciones coinciden en que la militarizacion de la policia
es uno de los factores principales que explican la persistencia de la practi-
ca de la tortura en México. Magaloni y Rodriguez* realizaron un aporte
importante a los procesos de militarizacion policial al mostrar que las ope-
raciones conjuntas (despliegue de fuerzas armadas y Policia Federal) para
apoyar a las policias locales en el combate al crimen organizado, contribu-
yeron a un aumento del 10% de la probabilidad de tortura por parte de
las policias de las entidades intervenidas. En otras palabras, el despliegue
de militares en un estado provoca que las policias que ahi laboran acttien de
manera similar, lo que se traduce en violaciones sistematicas a los derechos
humanos de las personas detenidas.

38 Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, “Encuesta Nacional de Poblacién Priva-

da de la Libertad (ENPOL) 2021”, cit.

39 Silva, Carlos y Padilla, Sergio, “Direct and Indirect Militarization of Public Secu-
rity in Mexico and Gun Use During Arrests”, en Farmer, C. y Evans, R. (eds.), Policing &
Firearms: New Perspectives and Insights, Switzerland, Springer, 2023, disponible en: Attps://dor.

01g/10.1007/978-3-031-13013-7_7.
10" Magaloni, Beatriz y Rodriguez, Luis, “Institutionalized Police Brutality: Torture, the
Militarization of Security, and the Reform of Inquisitorial Criminal Justice in Mexico”,

American Political Science Review, vol. 114, nam. 4, 2020, pp. 1013-1034.
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Ya hemos sefialado® como en algunos periodos no existen diferencias
significativas entre las probabilidades de cometer tortura durante la deten-
cioén entre las fuerzas armadas y las policias estatales. Es probable que varias
policias estén cometiendo tortura en proporciones similares o tal vez mas
elevadas que las fuerzas armadas. Flores-Macias y Zarkin* llegan a conclu-
siones similares, a través del analisis de las quejas por violaciones a derechos
humanos, senalando que las policias estatales de México, al tener una es-
tructura mas militarizada que sus similes municipales, generan mayor nu-
mero de quejas ciudadanas.

Un indice de tortura en las detenciones que permite comparar al Ejér-
cito y la Marina con las policias estatales nos permite ilustrar el punto an-
terior. El indice con datos provenientes de la ENPOL 2021 se construyd
con variables similares a las que utilizaron las investigaciones anteriormente
referidas para dar cuenta de la practica de tortura.*

GRAFICA 12. INDICE DE TORTURA DURANTE LAS DETENCIONES.
POLICIAS ESTATALES, GUARDIA NACIONAL, EJERCITO Y MARINA
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FUENTE: ENPOL (2021).
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Silva, Carlos y Padilla, Sergio, op. cit.
Flores-Macias, Gustavo y Zarkin, Jessica, op. cit.

3 El resultado del indice expresa la sumatoria de los casos en los que la autoridad ejecuté
cada una de las siguientes acciones una vez que la persona fue detenida y ya estaba bajo su
control: asfixia, asfixia por medio de agua (tehuacanazo), quemaduras, descargas eléctricas,
violacién.
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La mayoria de las detenciones de las que la ENPOL 2021 tiene registro
son entre 2018 y 2021. En este sentido, los resultados del indice nos sirven
para generar una aproximacién de la practica de tortura por parte de las
instituciones de seguridad y las fuerzas armadas en los primeros tres anos
del gobierno de Lopez Obrador. Los resultados muestran dos tendencias
interesantes. Por un lado, se observa que la Guardia Nacional (GN) aparece
en el extremo izquierdo de la grafica con uno de los valores mas bajos, lo
que apunta a que, a pesar de ser una institucion con un cariz militar, sus
formas de operacion son mucho mas similares a las de una policia local. Por
otro lado, resalta el hecho de que la instituciéon con el valor mas alto fue la
Policia Estatal de Coahuila. Ademas, entre la Marina y el Ejército hay un
grupo de seis entidades, lo que apunta a que una cuarta parte de las policias
en el pais presenta formas de actuacién mas cruentas que el Ejército.

Estos resultados apuntan a que un indicador importante para los diag-
nosticos futuros respecto a la militarizacion de las policias tiene que ser el
uso de la fuerza en las detenciones, ya que practicas como la tortura conti-
ntan siendo recurrentes en las policias, y como se ha observado en las in-
vestigaciones presentadas, en algunas instituciones estas practicas parecen
ser sistematicas y parte de ello es consecuencia de la adopcién de estrategias
de operacion castrenses.

El recorrido por estas investigaciones nos permite elaborar un escena-
rio mas preciso y a la vez mas complejo respecto de la militarizacion de
las policias. En primer lugar, la centralidad del Ejército en el campo de la
seguridad publica ha permitido permear a las policias a distintos niveles, lo
cual ha favorecido la adopcion de formas de organizacién, equipamiento,
adiestramiento y/u operaciones similares a las fuerzas armadas. En las in-
vestigaciones se identificaron cuatro procesos que contribuyen a la militari-
zacion de las policias:

1) Militarizacion desde arriba: arribo de mandos militares a puestos direc-
tivos de las instituciones policiales.

2)  Militarizacion desde abajo: ingreso de exmilitares a las filas de la policia
por iniciativa propia.

3) Formacion y adiestramiento: con elementos de la cultura y las practicas
castrenses.

4)  Operativos conjuntos: el intercambio de saberes que se produce cuan-
do militares y policias realizan operativos conjuntos o actividades de
manera coordinada.
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Las investigaciones presentadas muestran como la militarizacion de las
policias es consecuencia del surgimiento de nuevas amenazas, pero también
consecuencia de decisiones politicas, particularmente en lo relacionado con
el arribo de militares a puestos directivos de las policias.** La influencia de
lo militar en las instituciones policiales puede observarse en formas de ope-
racion tendientes al control del territorio y al mantenimiento del orden con
prioridad en la neutralizacién de grupos armados con alto poder de fuego.
Se expresa también en el aumento de las detenciones en las cuales se hace
uso excesivo de la fuerza y se practica de manera recurrente la tortura. En
este sentido, es importante destacar que el avance de los procesos de milita-
rizaciéon en las policias locales representa un riesgo importante para la po-
blacién, ya que pone en riesgo el respeto de sus derechos humanos.

Desde la perspectiva de los policias estatales, el modelo militarizado
de operacién tiene limites muy claros, es util para protegerse y reaccionar
frente a grupos armados, pero en contextos de criminalidad comun no se
muestra util para atender las necesidades ciudadanas. Asi, mientras no se
defina un modelo de policia que considere de manera seria la interaccion
entre instituciones y la determinacién de funciones, las policias continuaran
en una tension entre el desarrollo de un modelo militarizado y modelos ten-
dientes a la proximidad social.

El proceso de militarizaciéon desde abajo debe alertarnos sobre la im-
portancia de entender que las fuerzas de seguridad se encuentran dentro de
un mismo campo, el fortalecimiento o debilitamiento de una institucion tie-
ne repercusiones en las otras. Es importante continuar analizando el transi-
to de militares a instituciones policiales y viceversa. Es en el estudio de esas
personas que han tenido la experiencia de trabajar para ambos tipos de
instituciones que pueda ser posible identificar algunas claves para un tipo
de polictamiento que pueda rescatar lo mejor de ambos modelos de manera
equilibrada.

Es importante también tomar en cuenta que, si bien se argument6 bas-
tante sobre la influencia que tienen los mandos militares en los puestos di-
rectivos de las instituciones de seguridad publica, es importante estudiar el
fené6meno de la militarizaciéon de la policia donde no existen mandos mi-
litares. Hathazy® nos advierte sobre ese fenémeno, los militares no son los

44
45

Zarkin, Jessica, op. cil.

Hathazy, Paul Carlos, “La (re)militarizacion policial en la Argentina post-crisis: entre
intereses organizacionales e instrumentalizacién politica en los campos policiales”, Dilemas:
Revista de Estudos de Conflito e Controle Soctal, Universidade Federal do Rio de Janeiro, Instituto
de Filosofia e Ciéncias Sociais, Ntcleo de Estudos da Cidadania, Conflito e Violéncia Urba-
na, vol. 9, nim. 1-2, 2016, pp. 181-213.
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unicos interesados en militarizar a las policias, sino también pueden estarlo
grupos fuera y dentro de las policias, no castrenses, que sean simpatizantes
de esos modelos.

Asi como se ha considerado que las policias se han militarizado para
responder a amenazas que atentan contra el bien publico, se debe explorar
la idea de que las policias militarizadas pueden ser de utilidad para autori-
dades que persigan fines diversos a través del uso excesivo de la fuerza y la
represion. En consecuencia, resulta necesaria la vinculacion del andlisis de
la militarizacién con otros procesos, como las dindmicas de violencia rela-
cionadas con las elecciones* y la captura del Estado por redes de macrocri-
minalidad.*

I'V. CONCLUSIONES

El balance, siempre provisorio, acerca del impacto de la militarizaciéon direc-
ta en los patrones de violaciones a los derechos humanos, es el de un incre-
mento notorio durante el periodo 2007-2011. Fenémenos tan graves como
la tortura y las ejecuciones extrajudiciales, problematicos histéricamente en
las policias de México, son atin mas altos en las fuerzas armadas cuando par-
ticipan en tareas de seguridad publica. Y también lo hacen las policias que
participan de operativos conjuntos con el Ejército y la Marina.

El periodo siguiente se caracteriza por una caida y posterior estabiliza-
ci6n de la intensidad del conflicto de las fuerzas armadas con los grupos de-
lictivos, que se refleja en la caida de las quejas por violaciones a los derechos
humanos, pero también de indicadores independientes del namero de en-
frentamientos o detenciones, como son el indice de letalidad y el porcentaje
de tortura en la poblacién reclusa antes de su presentaciéon ante la justicia.

Lo que parecia una brecha significativa entre militares y policias se bo-
rronea, pero a la vez es necesario subrayar matices. La Marina permane-
ce con indicadores mas elevados que cualquier otra fuerza de seguridad
federal o local. El Ejército alcanza algunos anos valores por debajo de la
Policia Federal primero y de las policias estatales después (por ejemplo, en
porcentajes de tortura), pero sin dejar de mantener un patrén preocupante
de violaciones a los derechos humanos. Practicas de detencién como los

¥ Trejo, Guillermo y Ley, Sandra, Votes, Drugs, and Violence: The Political Logic of Criminal

Wars in Mexico, Cambridge University Press, 2020.
Y7 Vazquez, Daniel, Captura del Estado, macrocriminalidad y derechos humanos, México, Facul-
tad Latinoamericana de Ciencias Sociales, 2019; Lomnitz, Claudio, £l lgido social rasgado,

México, Ediciones Era, 2022.
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tiempos de traslado a la justicia mejoran en todas las fuerzas de seguridad,
federales y locales, militares y policiales, desde los afios mas algidos de la
“guerra contra las drogas” hasta 2015, pero a partir de ahi se estabilizan, y
hoy en dia son el Ejército y la Guardia Nacional los que tienen porcentajes
de mayor preocupacion.

Este resumen descriptivo abre preguntas sobre la explicacion de las ten-
dencias. Si la formacién militar sobre el uso de la fuerza y su capacidad para
evitar toda forma de rendicién de cuentas ante la autoridad civil pueden
explicar el incremento inicial de la crisis de violaciones a los derechos hu-
manos, ;qué factores fueron determinantes en el posterior descenso de los
mismos indicadores? En el texto damos algunas pistas, pero es necesario un
abordaje sistematico de un mayor niimero de investigaciones cuantitativas y
cualitativas sobre cambios en politicas institucionales, y también sobre arre-
glos e incentivos informales.

Es importante hacer un deslinde: hemos trabajado con indicadores de
algunos de los tipos mas graves de violaciones a los derechos humanos, pero
no con otras violencias institucionales que pueden haber tenido distintas
tendencias. Y tampoco los indicadores que utilizamos, como casi cualquiera
de ellos, estan libres de problemas. El seguimiento que hacemos de algunos
tipos de violaciones a los derechos humanos sélo da una imagen parcial de
un problema de muy dificil medicion.

El avance de los estudios sobre la militarizacién indirecta en México es
aun mas incipiente. En el presente texto nos planteamos dar cuenta de los
distintos conceptos y formas que puede adoptar la llamada “militarizacion
de las policias”. A partir de su combinacién es posible pensar en distintas
configuraciones de “militarizacion de las policias” y sus efectos. De los estu-
dios existentes se desprende qué indicadores de “militarizaciéon” se asocian
a un mayor uso de la fuerza y, en consecuencia, a patrones mas graves de
violaciones a los derechos humanos. Sin embargo, y en paralelo, a lo largo
del periodo bajo estudio, las policias municipales, ministeriales y estatales
han mostrado en sus promedios nacionales tendencias de mejora en algu-
nos indicadores (nuevamente, por ejemplo, el porcentaje de tortura en las
ENPOL). Articular explicaciones de las dos tendencias, con sus direcciones
contrapuestas, es el reto de investigaciéon que se nos coloca por delante. Sera
necesario trabajar a nivel estatal y regional con diferencias en la “militari-
zacion” de policias estatales y municipales (¢y las ministeriales?), también
con aquellas que han mejorado en sus indicadores de derechos humanos
y con las que los han empeorado (o mejorado mas lentamente), con las que
articulan su trabajo con las fuerzas armadas o la Guardia Nacional y con las
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que no, igualmente con las de mejor o peor adaptacién a las exigencias del
sistema de justicia adversarial.

Como senalamos en nuestra introduccion, el punto de partida no pue-
de ser solo realizar definiciones esencialistas de lo policial y lo militar, sino
también verlos como actores cruzados por procesos que los llevan a mo-
dificar sus practicas operativas: cambios en las jerarquias a las que rinden
cuentas, en los incentivos formales e informales del nivel cercano de su or-
ganizacion, en los significados en disputa con los que interpretan las tareas
que realizan, en sus intercambios con otras fuerzas de seguridad e institu-
ciones de Estado (en particular con la justicia), y en los conflictos y acuer-
dos con los grupos de delincuencia y otros actores politicos y sociales de los
espacios locales en los que policias y militares realizan su trabajo cotidiano.
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A CONTRACORRIENTE. LA POLICIA DE LA CIUDAD DE MEXICO
EN EL SIGLO XXI: UN CASO DE (DES)MILITARIZACION
DE LA SEGURIDAD PUBLICA

Carlos A. PEREZ RICART*

SUMARIO: 1. Introduccion. 11. Una historia anclada en el paradigma de
la militarizacion. 1. La crisis delictiva en la década de los afios noventa.
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V1. El periodo de Gertz Manero (1998-2000). VII. El periodo de Leonel
Godoy al frente de la SSP (2000-2002). VI11. Las Unidades de Proteccion
Ciudadana y el Programa de Cuadrantes. IX. Conclusiones. X. Bibliografia.

1. INTRODUCCION

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

II. UNA HISTORIA ANCLADA EN EL PARADIGMA DE LA MILITARIZACION

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

12

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

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

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

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

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

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

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

15 Joyner, Alfredo, “478 operativos en la semana”, Reforma, 4 de agosto de 1997.

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



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://tinyurl.com/ymjyavfu
172 CARLOS A. PEREZ RICART

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

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

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

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

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

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

Representantes del Dustrito Federal, anio 11, primer periodo ordinario de sesiones, 16 de octubre de
1995, p. 32.
17" Ruiz Harrell, op. cit., p. 316.

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



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

A CONTRACORRIENTE. LA POLICIA DE LA CIUDAD DE MEXICO EN EL SIGLO... 173

vos efectivos. El “Instituto de la Policia” apenas operaba; tampoco habia
programas de capacitacion. Segun el jefe de la Secretaria, hacia 1997, el
40% de los policias estaban “gordos y enfermos”. Buscaba reemplazarlos
por “cadetes jovenes”.'8

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

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

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

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

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

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

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

IV. TRANSICION Y DESMILITARIZACION

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

V. HACIA UNA POLICIA DE PROXIMIDAD

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

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

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

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

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

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

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

1998.
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Bermeo, Alejandra, “Advierte Gertz: se limpiara la SSP”; Reforma, 3 de septiembre de

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

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

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

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

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

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

27
28

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

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

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

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

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

29
30
31

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

22 de febrero de 2001.

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

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

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

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

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

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

36
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Duran, Manuel, “Las comandantas del Peje”, Reforma, 6 de marzo de 2005.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

41
42

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

IX. CONCLUSIONES

La policia de la Ciudad de México presenta un caso exitoso de desmilitariza-
cion. Por razones de espacio, nuestro analisis se concentra tnicamente en el
periodo que va de 1997 a 2008. Coonsideramos que se trata de una coyuntura
critica en la que se sentaron las bases para el proceso de desmilitarizacion.
Sin demeritar en absoluto el trabajo realizado por administraciones posterio-
res, en los afos siguientes se construy6 sobre lo edificado en esos anos. Asi,
por ejemplo, el Programa de Cuadrantes contintia vigente en 2023 y es bas-
tante similar al imaginado por Gertz Manero un cuarto de siglo atras (cinco
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zonas, 14 regiones, 73 sectores y 847 cuadrantes). Se han implementado me-
joras, robustecido mecanismos y adoptado nuevas tecnologias que optimizan
la operacion policial. El paradigma, sin embargo, sigue vigente y se diferencia
diametralmente del modelo previo a 1998. La ruta apenas ha cambiado en
la Gltima década.

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

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

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

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

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

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

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

LA ORGANIZACION COMUNITARIA DE LA ASAMBLEA
DEL AGUA CONTRA EL CUARTEL DE LA GUARDIA
NACIONAL EN EL “VIVERO NEZAHUALCOYOTL”,
EN XOCHIMILCO
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de cuarteles en la Ciudad de México. 11. Asamblea del Agua de Xochimilco
y anuncio de la construccion de un cuartel sobre el “Vivero Nezahualcdyotl™.
II1. Estrategia legal emprendida ante el Poder Fudicial de la Federacion en
defensa del “Vivero Nezahualcdyot!”. IV. Impactos y resultados de la organi-
zacion en defensa del territorio. V. Aprendizajes y conclusiones.

Tras la creacion de la Guardia Nacional en 2019, mediante una reforma
constitucional y modificaciéon de leyes secundarias, comunidades y poblacio-
nes de distintos lugares del pais han expresado su preocupacion e inconformi-
dad con la construccion de cuarteles pertenecientes a dicha institucion sobre
sus territorios.

* Coordinadora del Area de Defensa del Centro de Derechos Humanos Miguel Agustin
Pro Juarez A. C. (Centro Prodh); es una organizacién no gubernamental de defensa y promo-
ci6n de los derechos humanos, fundada por la Provincia Mexicana de la Compaiiia de Jests
(jesuitas) en 1988. Desde septiembre de 2001, el Centro Prodh cuenta con Estatus Consultivo
ante el Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas. De igual manera, la institucién
es reconocida como Organizacién Acreditada ante la Organizacion de Estados Americanos
desde 2004.
#%  Coordinadora del Area de Defensa del Centro de Derechos Humanos Miguel Agustin
Pro Juarez A. C. (Centro Prodh).
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En el presente articulo describimos el proceso organizativo de distintos
pueblos originarios, colonias y barrios de la alcaldia Xochimilco, en la Ciu-
dad de México, para impulsar estrategias organizativas y legales para opo-
nerse a la construccién de un cuartel de la Guardia Nacional en el “Vive-
ro Nezahualcoyotl”, un area natural protegida destinada a la conservacion
ecologica de la zona. Esto, en atencion a las afectaciones a sus derechos a
un medio ambiente sano, a la consulta como pueblos originarios, a la tierra
y al territorio, y a contar con una seguridad publica a cargo de autoridades
civiles.

1. CREACION DE LA GUARDIA NACIONAL Y CONTEXTO
DE LA CONSTRUCCION DE CUARTELES EN LA CIUDAD DE MEXICO

Mediante el decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 26 de mar-
zo de 2019, se reformaron, adicionaron y derogaron diversas disposiciones
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, relacionados con
la creacion de la Guardia Nacional. A partir de dicha reforma, el articulo 21
constitucional establece que la Federacion contara con una institucién poli-
cial de caracter civil denominada Guardia Nacional, cuyos fines seran la se-
guridad publica, la coordinacion y colaboracion con las entidades federativas
y municipios, asi como la salvaguarda de los bienes y recursos de la nacién.
Durante una intensa intervencién —antes y durante el proceso legis-
lativo de creacion de Guardia Nacional— de diversas organizaciones de la
sociedad civil, de victimas, colectivos, académicos y organismos nacionales
e internacionales de derechos humanos,' fue que se logré6 modificar la ini-
ciativa original de reforma presentada el 20 de noviembre de 2018, en la
que se disponia que la Guardia Nacional estuviera adscrita a la Sedena.?

' Human Rights Watch, “México: Plan Nacional de Seguridad amenaza los derechos

humanos”, 16 de noviembre de 2018, disponible en: Attp://bit.ly/StEucDb; “ONG critican
Guardia Nacional de AMLO: en 12 anos, la militarizacién no redujo la violencia, dicen”,
Animal Politico, 30 de noviembre de 2018, disponible en: kttps://bit.ly/3uRaSTy; “Amnistia
Internacional pide a AMLO reconsiderar Guardia Nacional”, Milenio, 22 de noviembre de
2018, disponible en: http://bit.ly/5vBofia; Canchola, Alejandra y Jiménez, Horacio, “La
Guardia Nacional debe durar sélo 5 atios: ONUDH?”, El Unwersal, 12 de diciembre de 2018,
disponible en: http://bit.ly/38Tp7Pg; “Guardia Nacional continuara estrategia que viol6 de-
rechos humanos, alertan ONU y ONG”, Animal Politico, 20 de diciembre de 2018, disponible
en: http://bit.ly/3sORx1f.

2 “Presenta Morena iniciativa de reforma constitucional, para crear el modelo de Guar-
dia Nacional considerado en el plan de seguridad de Lopez Obrador”, Cadmara de Dipu-
tados, LXV Legislatura, 20 de noviembre de 2018, disponible en: Attp://www5.diputados.gob.
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En este sentido, la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Uni-
das para los Derechos Humanos (OACNUDH) llam¢ a las y los legisladores
ano emplear a las fuerzas armadas en tareas de seguridad ptblica y a adop-
tar una formula que permitiera su retiro gradual de ellas.” También pidié
reconsiderar los contenidos del proyecto de dictamen y llamé a establecer
un espacio real de deliberacion.

Por su parte, la Comisiéon Nacional de los Derechos Humanos (CNDH)
también hizo publico un posicionamiento sobre el proyecto de reforma
constitucional en el que afirmé que la utilizacion de las fuerzas armadas no
era la solucién para los problemas de violencia e inseguridad que enfrenta-
mos, sino que era parte de la misma, pues se generaria el riesgo de que se
vulneraran derechos humanos sin garantizar en modo alguno o contribuir
de manera sustantiva a que se acabara con la impunidad, debilitando la
institucionalidad civil y democratica, asi como contravenir principios, reco-
mendaciones y criterios en materia de derechos humanos.*

Después de un amplio proceso legislativo, el cual se encuentra docu-
mentado de forma minuciosa en el informe “Poder Militar: la Guardia
Nacional y el renovado protagonismo castrense” elaborado por el Centro
Prodh,’ se publicé el decreto de marzo de 2019,° en el que se establece en
el articulo 21 de la Constitucién general que la Guardia Nacional estaria
adscrita a la secretaria del ramo de seguridad publica, agregando que la for-
macion y el desempeno 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.

mx/index.php/esl/Comunicacion/Agencia-de-Noticias/2 018/ Noviembre/20/813-Presenta-Morena-
iniciativa-de-reforma-constitucional-para-crear-el-modelo-de-Guardia-Nacional-considerado-en-el-plan-de-
seguridad-de-Lopez-Obrador; Alfonso Durazo Montafio presenta aspectos para crear la Guardia
Nacional, Canal del Congreso, 19 de diciembre de 2018, disponible en: Attps://www.canaldel-
congreso.gob.mx/noticias/ 11567 /Alfonso_Durazo_Montao_presenta_aspectos_para_crear_la_Guardia_
Nacional.

3 “ONU-DH reitera preocupacién y rechazo a la Guardia Nacional que quiere AMLO”,
Aristegur Noticias, 20 de diciembre de 2018, disponible en: kttp://bit.ly/3r1 FSOM.

* CNDH, “Posicionamiento”, 19 de diciembre de 2018, disponible en: https://bit.
b/3fCOYW.

% Centro Prodh, “Poder Militar: la Guardia Nacional y el renovado protagonismo cas-
trense”, disponible en: https://centroprodh.orgmx/wp-content/uploads/2021/06/Informe_Poder_
Mailitar pdf.

DOF, decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de Guardia Nacio-
nal, disponible en: https://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=55551268 fecha=26,/03/2019#g
se.tab=0.
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No obstante, en el segundo articulo transitorio del decreto del 26 de
marzo de 2019, se establecié que la Guardia Nacional se conformaria con
los elementos adscritos con anterioridad a la Policia Federal, asi como ele-
mentos de las policias militar y naval, lo que determinara en acuerdos de ca-
racter general el presidente de la Republica. Por otra parte, este transitorio
establecié que mientras se expedian las leyes organicas de la Guardia Nacio-
nal, el 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 del 6rgano de mando superior y a los integrantes de la instancia
de coordinacion operativa interinstitucional formada por representantes de
las secretarias del ramo de seguridad, de la Defensa Nacional y de Marina.

Quinto. Durante los cinco afios siguientes a la entrada en vigor del presente
decreto, en tanto la Guardia Nacional desarrolla su estructura, capacidades
e implantacion territorial, el presidente de la Republica podra disponer de
la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica de manera
extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria.

Sexto. Durante el periodo a que se refiere el articulo anterior, para la con-
formacion y funcionamiento de la Guardia Nacional, las secretarias de los
ramos de Defensa Nacional y de Marina participaran, conforme a la ley, con
la del ramo de seguridad, para el establecimiento de su estructura jerarquica,
sus regimenes de disciplina, de cumplimiento de responsabilidades y tareas,
y de servicios, asi como para la instrumentaciéon de las normas de ingreso,
educacion, capacitacion, profesionalizacion, ascensos y prestaciones, que po-
dran estar homologados en lo conducente, a las disposiciones aplicables en el
ambito de la Fuerza Armada permanente.

Como se observa, la Guardia Nacional qued6 regulada, en el papel,
como un organismo con mando civil, quedando abierta la posibilidad de
que las fuerzas armadas apoyaran en tareas de seguridad en tanto la nueva
corporacion se consolidaba.’

Posteriormente, el 27 de mayo de 2019, fueron publicadas en el Diario
Oficial de la Federacidn las leyes secundarias relacionadas con la Guardia Na-
cional: la Ley de la Guardia Nacional, la Ley Nacional del Registro de De-
tenciones, y la Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza.?

7 Centro Prodh, “Poder Militar: la Guardia Nacional y el renovado protagonismo cas-

trense”, p. 58, disponible en: https://centroprodh.orgmx/wp-content/uploads/2021/06/ Informe_
Poder_Mailitar pdf.

8 Estas normas contuvieron diversas disposiciones contrarias a los derechos humanos,
por lo que fueron impugnadas por la Comisiéon Nacional de los Derechos Humanos en las
acciones de inconstitucionalidad 62/2019, 63/2019 y 64/2019.
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Por otro lado, pese a lo establecido en la Constitucién, en su articulo
21, sobre el caracter civil de la Guardia Nacional, ésta pronto mostré en su
conformacion una fuerte impronta castrense, ya que sus mandos principales
provinieron de la Secretaria de la Defensa Nacional (Sedena).

El 11 de mayo de 2020, fue publicado en el Duario Oficial de la Federacion
el Acuerdo por el que se Dispone de la Fuerza Armada Permanente para
Llevar a Gabo Tareas de Seguridad Pablica de Manera Extraordinaria, Re-
gulada, Fiscalizada, Subordinada y Complementaria,’ el cual fue signado
por el presidente de la Reptblica, el secretario de la Defensa Nacional, el se-
cretario de la Marina, y el secretario de Seguridad y Protecciéon Ciudadana.
El acuerdo estableci6 la forma en la que el presidente dispondra de la fuerza
armada permanente —Ejército, Armada y Fuerza Aérea, segin la Consti-
tucion— para llevar a cabo tareas de seguridad publica hasta 2024. Asi, la
fuerza armada permanente quedé facultada para realizar doce de las 44
facultades que la Ley de la Guardia Nacional confiere a esta corporacion.
Dicho acuerdo se fundament6 en el ya citado articulo quinto transitorio del
decreto por el que se reformé la Constitucion y se dio vida a la Guardia Na-
cional. Dado que el referido acuerdo no desarrolla a cabalidad las limitacio-
nes a la participacion de las fuerzas armadas en labores de seguridad ptbli-
ca que invoca en su titulo todas estas derivadas de la sentencia emitida por
la Corte Interamericana de Derechos Humanos en el caso Alvarado vs. Méxi-
¢, éste fue impugnado mediante controversia constitucional presentada por
la presidenta de la Camara de Diputados radicada en la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion (SCJN) con el ntimero de expediente 90/2020.

Posteriormente, el 31 de agosto de 2022, se present6 en la Camara de
Diputados un paquete de modificaciones legislativas con las que el Ejecu-
tivo propuso la adscripcion de la Guardia Nacional a la Secretaria de la
Defensa Nacional, a través de la modificacion de cuatro normas, a saber:
la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal, la Ley de la Guardia
Nacional, la Ley Organica del Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos y la Ley
de Ascenso y Recompensas del Ejército y Fuerza Aérea, el cual fue aproba-
do el 9 de septiembre de 2022, legalizando el cambio de control operativo y
administrativo de la Guardia Nacional a la Secretaria de la Defensa Nacio-
nal, pese a la contravencioén al articulo 21 constitucional.

9 DOF, “Acuerdo por el que sc dispone de la Fuerza Armada permanente para llevar a
cabo tareas de seguridad publica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordi-
nada y complementaria”, disponible en: hitps://dof-gob.mx/nota_detalle.php codigo=5593105&f
echa=11/05/2020#gsc.tab=0.
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Contra esta reforma, senadoras y senadores de la LXV Legislatura del
Congreso de la Unién, demandaron la invalidez del decreto, formandose
la accion de inconstitucionalidad 137/2022. En abril de 2023, el Pleno de la
SCJN invalidé el traslado a la Secretaria de la Defensa Nacional del camulo
de facultades organicas, administrativas, presupuestales y directivas de la
Guardia Nacional, al considerar que el articulo 21 constitucional establece
expresamente que dicha corporacion sera un ente civil y que su adscripcion,
asi como la determinacion de sus acciones, planes y programas, correspon-
den a la secretaria del ramo de la seguridad publica, en el caso, a la Secre-
taria de Seguridad y Proteccion Ciudadana.'’

De igual forma, invalidé la facultad del titular de la Sedena para propo-
ner el nombramiento de la persona titular de la comandancia de la Guardia
Nacional, al considerar que esa facultad vulneraba la regla de adscripcion a
la secretaria del ramo de la seguridad publica; invalidé el régimen diferen-
ciado del personal de la Guardia Nacional proveniente de la policia militar
pues éstos quedarian sujetos al fuero militar para determinados delitos, lo
que también distorsionaba el caracter civil de la institucion. Por otra parte,
valid6 el régimen de reasignacion del personal de la Guardia Nacional pro-
veniente de la Policia Naval; asi como el régimen de la estructura organica,
servicio de carrera y profesionalizacién del personal de la Guardia Nacio-
nal; y el subsistema de colaboracién entre la Guardia Nacional y la Fuerza
Armada para el desempeno de las funciones de seguridad puablica.

Mientras el marco normativo de la Guardia Nacional hacia palpable la
tension entre el cardcter civil y castrense de esta instituciéon, en los hechos
también se hizo evidente la estrecha relacién con el Ejército Mexicano. Par-
ticularmente, la construccion de los cuarteles en todo el pais mostré como la
Sedena estaba al frente de la planeacion y direccién de dichas obras.

Al igual que en todo el territorio nacional,' en la Ciudad de México se
han comenzado a construir y operar varios cuarteles de la Guardia Nacio-

10

7326.
11

SCJN, disponible en: https://www.internet2.s¢jn.gob.mx/red2 /comunicados/noticia.asp?id=

Un ejemplo de esto es la construcciéon de un cuartel de la Guardia Nacional en el terri-
torio indigena tzeltal de Chilén, en Chiapas, acompafiados por el Centro de Derechos Hu-
manos Fray Bartolomé de las Casas (Frayba) y el Centro Prodh, interpusieron una demanda
de amparo por la construcciéon de un cuartel de la Guardia Nacional en su territorio sin
que hayan sido consultados previa, libre y adecuadamente para otorgar su consentimiento.
Dicho amparo se encuentra en tramite bajo el ntmero de expediente 717/2020 del indice
del Juzgado Cuarto de Distrito en Materia de Amparo y Juicios Federales con sede en Tuxtla
Gutiérrez, disponible en: https://centroprodh.orgmx/2021/01 /27 /chilon-emprende-batalla-legal-
contra-la-militarizacion-por-imposicion-de-cuarlel-de-la-guardia-nacional/ .
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nal en mas de la mitad de las alcaldias capitalinas'? como parte del plan de
seguridad de las autoridades federales.

Frente a ello, pobladores de distintas comunidades y colonias de diver-
sas alcaldias han buscado detener las afectaciones en su vida cotidiana que
ha provocado el avance de la construccién de cuarteles en sus territorios,
como lo hicieron en el pueblo de San Luis Tlaxialtemalco o en la Unidad
Habitacional El Rosario, en la alcaldia Azcapotzalco.'

A continuacién, exponemos la experiencia organizativa de las y los ha-
bitantes de diversos pueblos originarios, barrios y colonias de Xochimilco
en contra del plan de construcciéon de un cuartel de la Guardia en el “Vi-
vero Nezahualcoyotl”, quienes mediante la presentaciéon de una demanda
de amparo lograron suspender, y posteriormente detener, en definitiva, la
construccién del cuartel.

II. ASAMBLEA DEL AGUA DE XOCHIMILCO Y ANUNCIO
DE LA CONSTRUCCION DE UN CUARTEL SOBRE EL “VIVERO
NEZAHUALCOYOTL”

El 9 de diciembre de 2022 fue publicado en la Gaceta Oficial de la Ciudad de
Meéxico un decreto suscrito por la entonces jefa de Gobierno de la Ciudad
de México, doctora Claudia Sheinbaum Pardo,'* en el que anuncié la des-
incorporacion de los bienes del régimen del dominio ptblico de la Ciudad
de México, una fracciéon de terreno del “Vivero Nezahualcoyotl” (también
identificado como vivero “Neza” o “Netzahualcoyotl”) ubicada en avenida
canal de Chalco s/n, exejido de Xochimilco, con una superficie de 33,207.30
metros cuadrados de terreno, para su posterior enajenacion a titulo gratuito
a favor del Gobierno Federal y destinarla a las instalaciones de la Guardia
Nacional.

Al tener conocimiento de este decreto, mujeres y hombres de distin-
tos pueblos originarios, barrios y colonias de Xochimilco, organizados en

12 A través de la respuesta a la solicitud de informacion 330026422001076, la cual fue

realizada por el Centro Prodh, tuvimos conocimiento que en nueve de las 16 alcaldias se
pretende construir cuarteles de la Guardia Nacional. Sin embargo, no se menciona el lugar
donde se pretende construir o la cantidad en cada alcaldia.

13 Disponible en: https://centroprodh.orgmx/2022/08/10./ habitantes-de-xochimilco-y-azeapot-
zalco-presentan-quejas-ante-cdhem-contra-autoridades-capitalinas-por-la-construccion-de-cuarteles-de-la-
guardia-nacional/.

" Gaceta Oficial Ciudad de México, 9 de diciembre de 2022, disponible en: Attps://data.conse-
Jeria.cdmx.gob.mx/portal_old/uploads/gacetas/80beb538b05b657¢7el 6fc10b9ab0alac.pdf-
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un espacio comunitario conocido como Asamblea del Agua, acordaron to-
mar acciones legales para reclamar la afectaciéon a su derecho a un me-
dio ambiente sano; a una consulta previa, libre, informada y culturalmente
adecuada; su derecho a la tierra y al territorio; el derecho colectivo de los
pueblos originarios a un territorio libre de militarizacién y a que las institu-
ciones encargadas de las tareas de seguridad publica sean de caracter civil.

Ahora bien, resulta fundamental conocer los motivos por los cuales un
espacio de organizaciéon" comunitaria creado para dialogar problemas de
abastecimiento y calidad del agua en Xochimilco tomd la decision de em-
prender acciones legales contra la construccién de un cuartel de la Guardia
Nacional. Tal como lo expresaron durante la primera Asamblea del Agua,
diversos pueblos originarios y colonias de Xochimilco han visto gravemente
afectada, en los Gltimos afnos, la cantidad y calidad del agua a la que tienen
acceso. En atencion a ello, durante 2022, se realizaron diversas acciones de
protesta social para exigir atenciéon al problema y garantizar su derecho al
agua. Por ejemplo, en el pueblo originario de San Gregorio Atlapulco se
manifestaron contra las graves afectaciones que ha traido el desarrollo de
proyectos de gestion hidrica y drenaje. Posterior al anuncio de obras para la
descarga de aguas negras y la instalacion de tuberias por parte de las autori-
dades capitalinas,' la comunidad denunci6 falta de informacién y transgre-
sion a sus derechos como pueblos originarios. En consecuencia, hombres y
mujeres decidieron realizar un plantén para impedir el avance de las obras.
Miembros de la Secretaria de Seguridad Publica se movilizaron hacia el
planton agrediendo fisicamente a las personas, ingresaron a domicilios par-
ticulares y generaron dafios materiales en vehiculos y viviendas.'’

15 Resulta muy importante retomar el trabajo realizado por Alejandro Velazquez, “El

uso del derecho en la construccién de organizacion social y autonomia en los pueblos y
barrios de Xochimilco, Ciudad de México. Hacia un litigio para la organizacion popular”,
dentro del libro de Aragén Andrade, Orlando y Barcena Arévalo, Erika (coords.), Otro dere-
cho es posible. Dudlogo de saberes y nuevos estudios militantes del derecho desde América Latina, Morelia,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2022, p. 56.

16 Animal Politico, “Protesta por obras hidraulicas en San Gregorio, Xochimilco, termina
en enfrentamiento; hay 24 heridos”, 2 de diciembre de 2022, disponible en: https://www.
animalpolitico.com/estados/ san-gregorio-xochimilco-enfrentamiento-pobladores-policias 'y https://elpazs.
com/mexico/2022-12-07 /san-gregorio-atlapulco-un-pueblo-unido-ante-el-miedo-por-la-desaparicion-de-
sus-posesiones-de-agua.hitml.

17 Proceso, “CDHCM reporta dos quejas por violacién de derechos humanos por actos
represivos en San Gregorio Atlapulco”, 14 de diciembre de 2022, disponible en: Attps://www.
proceso.com.mx/nactonal /2022 /12/14/cdhem-reporta-dos-quejas-por-violacion-de-derechos-humanos-
por-actos-represivos-en-san-gregorio-atlapulco-298688. himl.
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En respuesta a las agresiones sufridas, y ante la ausencia de soluciones
efectivas por parte de las autoridades competentes, la comunidad de San
Gregorio junto con otros pueblos, colonias y barrios de Xochimilco comen-
zaron a organizarse en la denominada Asamblea del Agua para buscar so-
luciones y vias para atender la problematica relacionada al derecho al agua,
pues ¢ésta no es exclusiva del pueblo de San Gregorio, sino también de dis-
tintas zonas de la alcaldia.'®

Asi, aunque la Asamblea del Agua es un espacio centrado en las pro-
blematicas relacionadas con la defensa del agua, la cercania temporal entre
las exigencias para frenar la derrama de aguas negras, el adecuado abaste-
cimiento de agua en Xochimilco, y la falta de una adecuada y efectiva aten-
cién a dicha problematica, con el anuncio de la construccién de un cuartel
de la Guardia Nacional sobre un area natural protegida sin que hubieran
sido consultados, suscité entre las y los integrantes la clara intencién de re-
clamar como esta obra podria impactar en su derecho a un medio ambiente
sano y en el hecho de dar prioridad a una construcciéon que no se enmarca
en las exigencias y necesidades de la comunidad, generando un dialogo de
saberes'? entre los integrantes del espacio comunitario en cuestiéon. En con-
junto, con el equipo acompanante y sus distintas especializaciones, generd
el fortalecimiento de la organizacion y de la consecucion de los objetivos
planteados como defensa del territorio.

Xochimilco cuenta con 14 pueblos y 17 barrios originarios que, histo-
ricamente vy hasta la fecha, se han dedicado, entre otras actividades, a la
actividad agricola de cultivo de legumbres, hortalizas y flores mediante el
sistema de chinampas, legado indigena del imperio mexica, vestigio viviente
de lo que fue el Valle de Andhuac. Al ser una zona y entorno que atesora
tradiciones, espacios urbanos y monumentos de la mayor relevancia histori-
cay cultural para el pais, se decreté como zona de monumentos histéricos a
Xochimilco,” y posteriormente la UNESCO declaré Patrimonio Mundial,
Cultural y Natural al sistema de chinampas de Xochimilco y Tldhuac.?!

18 Uno de los especialistas que mayormente ha estudiado la zona es el doctor Luis Zam-

brano, bi6logo y doctor en Ecologia Bésica por la UNAM, y quien ha alertado sobre el pro-
blema del agua en Xochimilco, disponible en: ittps://gatopardo.com/noticias-actuales/xochimulco-
chinampas/'.

19 Aragon Andrade, Orlando y Barcena Arévalo, Erika (coords.), op. cit., p. 8.

20 DOF, Decreto por el que se Declara una Zona de Monumentos Histéricos en las De-
legaciones de Xochimilco, Tldhuac y Milpa Alta, D. E, 4 de diciembre de 1986, disponible
en: https://www.dof- gob.mx/nota_detalle.php?codigo=4821417 &fecha=04/12/1986#gsc.tab=0.

2l UNESCO, Lista del Patrimonio Mundial, Centro Histérico de México y Xochimilco,
referencia 412, inscripcion el 11 de diciembre de 1987, disponible en: Attps://whe.unesco.org/
es/list/412.
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Esto, para refrendar el deber de proteger su desarrollo para el beneficio de
la humanidad.

La zona lacustre de Xochimilco es representativa del manejo hidrolo-
gico como un sistema unico de cultivo en el mundo que entrafia el antiguo
funcionamiento del Valle de México, siendo, ademas, un area cuyos recur-
sos acuiferos de los manantiales de La Noria, Nativitas, San Gregorio, Santa
Cruz y San Luis Tlaxialtemalco ha suministrado de agua potable a la Ciu-
dad de México.*

Desde décadas atras, la zona lacustre y chinampera de Xochimilco ha
sufrido serias afectaciones debido a las descargas de aguas residuales y por
la permeabilidad del suelo que propicia el contacto de aguas negras con los
mantos acuiferos, lo que ha tenido como consecuencia el decaimiento de la
produccién agricola de chinampas o vivero al ser el agua su principal recur-
so de produccion, afectando también el abastecimiento y calidad del agua
para uso comun de las personas y familias habitantes de diversos pueblos,
barrios y colonias de Xochimilco.

Como antecedente historico de las problematicas relacionadas en la
zona identificada como “Vivero Nezahualcoyotl”, desde 1987 habitantes y eji-
datarios de Xochimilco se organizaron para solicitar al gobierno federal y
a las autoridades del entonces departamento del Distrito Federal, la imple-
mentacion de un plan de rescate ecoldgico de Xochimilco, con el objetivo
de preservar el medio ambiente de su territorio, especificamente: el rescate
hidraulico y agricola de la zona.* Estos esfuerzos se concretaron con la fir-
ma del Acuerdo de Concertaciéon para el Rescate Integral de Xochimilco
y del referido Plan de Rescate Ecologico, que derivaron en un decreto me-
diante el cual se expropiaron por causa de utilidad pablica, diversos terrenos
de temporal de uso individual y caminos de uso colectivo del ejido Xochi-
milco, delegacion Xochimilco, aprobado por Carlos Salinas de Gortari, en-
tonces presidente de la Republica, el 21 de noviembre de 1989.%* Como se

22 UNESCO, Resumen del Plan Integral y Estructura de Gestién del Poligono de Xochi-
milco, Tldhuac y Milpa Alta, Inscrito en la Lista del Patrimonio Mundial de la UNESCO,
Proyecto UNESCO Xochimilco, México, 2006, disponible en: kttp://arquitectura.unam.mx/
uploads/8/1/1/0/8110907/plan_maestro_unesco_xochimilco. pdf.

23 Stephan-Otto, Erwin, “El rescate ecologico de Xochimilco, una década después”, Pa-
tronato del Parque Ecoldgico de Xochimilco A. C., p. 11.

2 DOF, Decreto por el que se Expropia por Causa de Utilidad Pablica una Superficie de
Terrenos de Temporal de Uso Individual y de Caminos de Uso Colectivo del Ejido Xochi-
milco Delegacién Xochimilco D. E, 21 de noviembre de 1989, disponible para su consulta
en linea en: https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=4835582 & fecha=21/11/1989#gsc.
lab=0.
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aprecia en el resultando primero del decreto, esto fue en cumplimiento de
las promesas y compromisos del gobierno para mejorar la superficie agricola
a través de chinamperia, de recarga de los mantos acuiferos y controlar me-
diante la creacién de lagunas de regulacion, las inundaciones y hundimien-
tos que afectan a la region, y de constituir reservas territoriales.

Asi, en cumplimiento y ejecucién de dicho plan de rescate, el gobierno
federal de entonces impuls6 diversas acciones, como lo fue la declaratoria
publicada en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) el 7 de mayo de 1992,
donde se estableci6 como zona prioritaria de preservacion y conservacion
del equilibrio ecolégico y se declaré como Area Natural Protegida, bajo la
categoria de zona sujeta a conservacion ecologica, la superficie de 2,657
08-47 [sic] hectareas, como area que requiere la proteccion, conservacion,
mejoramiento, preservacion y restauracion de sus condiciones ambientales,
siendo que, dentro de dicha area natural protegida se identifica el “Vivero
Netzahualcoyotl”, colindante al norte con Canal de Chalco, al oriente con
zona de reconstitucion del Ejido de San Gregorio Atlapulco, al sur con el
distrito de riego Xochimilco y al poniente con el parque natural.”

En el mismo sentido, el Departamento del Distrito Federal emitié un
acuerdo en el DOF el 16 de noviembre de 1992,% en el que se aprobd un
programa parcial de desarrollo urbano de Xochimilco que sustituia al diver-
so emitido en 1987. Dentro de los objetivos de dicho programa destaca el
rescate y regeneracion de las zonas de chinampas y el sistema de lagunas y
canales, asi como la preservacion y conservacion del paisaje y areas verdes,
teniendo como estrategia para alcanzar dichos objetivos el rescate agricola
mediante la incorporacion del cultivo de chinampas, proveer sistemas de
riego, desarrollar viveros y apoyar cultivos.

Desde entonces, las autoridades del Distrito Federal y de la Ciudad de
México han disenado y ejecutado programas de apoyo al suelo de conserva-
cién y al manejo sustentable de los recursos naturales de las zonas de hume-
dales y de las chinampas de Xochimilco, asi como intensificar la produccion
de los viveros, como se muestra en el vigente Programa de Gobierno de la
Ciudad de México 2019-2024, en su punto 2.3.4, llamado: Regenerar las

2 DOF, 7 de mayo de 1992, p. 48, inc. g), disponible en: htips://dofgob.mx/nota_to_ima-
gen_fs.php codnota=4664640&fecha=07/05/1992& cod_diario=200922.

26 DOF, 16 de noviembre de 1992, pp. 15 y 16, disponible en: hitps://dof.gob.mx/nota_to_
imagen_fs.php cod_diario=202478&pagina=16&seccion=0.
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Condiciones Ecolégicas de la Ciudad: Areas de Valor Ambiental, Areas Na-
turales Protegidas y Suelo de Conservacién.”

Asi, el “Vivero Nezahualcoyotl” no sélo se encuentra en un area natu-
ral protegida, sino que forma parte de un territorio que ha sido protegido
por diversas acciones sociales, impulsadas por las personas habitantes de los
pueblos, barrios y colonias de Xochimilco, ademas de diversas autoridades
federales y locales, buscando siempre su conservacion y proteccion a través
del mantenimiento cultural, actividades agricolas y el rescate hidraulico de
la zona, en beneficio de sus habitantes y de la poblacién en general.

Aunado a ello, como desarrollamos en el primer apartado, el proceso
legislativo de creacion de la Guardia Nacional gener6 serias preocupaciones
por los constantes intentos de adscribir dicha corporacién a la SEDENA y
por lo que en los hechos se habia documentado una gran influencia en la
conformacion y direccion por parte del Ejército, lo que de acuerdo a multi-
ples organismos en materia de derechos humanos,” involucrar a las fuerzas
armadas en tareas de seguridad publica, lejos de existir evidencia de que
disminuya la inseguridad, aumenta el riesgo de comisién de violaciones a
derechos humanos. Esto, sin duda, fue también parte de los motivos por los
cuales la Asamblea del Agua de Xochimilco decidié6 emprender acciones
para buscar frenar la construccion del cuartel.

1. ESTRATEGIA LEGAL EMPRENDIDA ANTE EL PODER JUDICIAL
DE LA FEDERACION EN DEFENSA DEL “VIVERO NEZAHUALCOYOTL”

Como mencionamos con antelacion, derivado de la publicacion el 9 de di-
ciembre de 2022 del decreto suscrito por la jefa de Gobierno de la Ciudad de
Meéxico, doctora Claudia Sheinbaum Pardo, por el que se desincorpora de los
bienes del régimen del dominio pablico de la Ciudad de México una fraccion
de terreno del “Vivero Nezahualcdyotl” para destinarlo a las instalaciones de
la Guardia Nacional —y del fortalecimiento de la organizacién comunitaria
a través de la Asamblea del Agua de los pueblos, barrios y colonias de la

27 Gobierno de la Ciudad de México, Programa de Gobierno de la Ciudad de México
2019-2024, en su punto 2.3.4 Regenerar las Condiciones Ecolégicas de la Ciudad: Areas de
Valor Ambiental, Areas Naturales Protegidas y Suelo de Conservacion, disponible en: Attps://
plazapublica.cdmx.gob.mx/processes/programa-de-gobierno-cdmx/f/1/proposals/55’component_
1d=18&locale=esSparticipatory_process_slug=programa-de-gobierno-cdmx.

28 Comunicado en el que la CIDH urge que México adopte una politica de seguridad
ciudadana que responda a las obligaciones internacionales en derechos humanos, disponible
en: hitps://www.oas.org/pt/CIDH /jsForm/?File=/es/ cidh/prensa/comunicados /2022 /201 .asp.
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alcaldia Xochimilco— se convoco a una asamblea que se llevo a cabo el 18
de diciembre de 2022, en la que se acordd dar inicio a una batalla juridica, a
través del nombramiento de una comisiéon que presentaria una demanda de
amparo contra la desincorporaciéon de dicho predio ante los juzgados admi-
nistrativos del Poder Judicial de la Federacion de la Ciudad de México. Esta
comision se conformoé por doce mujeres y hombres de diversas edades, ocu-
paciones y profesiones, pertenecientes a diversos pueblos originarios, barrios
y colonias de Xochimilco, como lo son el pueblo de Santa Cruz Acalpixca,
el pueblo de Santa Maria Nativitas, el pueblo de Santiago Tulychualco, el
pueblo de San Gregorio Atlapulco, el pueblo de San Lucas Xochimanca, y
el pueblo de San Luis Tlaxialtemalco; barrios La Lupita Tulyehualco, Cue-
manco, Barrio 18, de San Juan, y la colonia El Jazmin.

En el contenido de dicha demanda se manifestaron tres actos recla-
mados a diversas autoridades capitalinas; el primero de ellos, el relativo a
la expedicion en la Gaceta Oficial de la Ciudad de México del decreto de des-
incorporacion del “Vivero Nezahualcoyotl”; el segundo, el relativo a los
actos realizados para iniciar la construccion de las instalaciones de la Guar-
dia Nacional en el predio en cuestiéon. Estos dos primeros actos atribuibles
como autoridades responsables a la jefa de Gobierno de la Ciudad de Mé¢-
xico, al secretario de Gobierno de la Ciudad de México, a la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Vivienda de la Ciudad de México, al consejero Juridi-
coy de Servicios Legales de la Ciudad de México, a la Secretaria de Pueblos
y Barrios Originarios y Comunidades Indigenas Residentes de la Ciudad de
Meéxico, a la directora general de la Comision de Recursos Naturales y De-
sarrollo Rural (Corena) y al alcalde de Xochimilco. En el tercero se estable-
c16 como acto reclamado, la omisiéon de obtener el consentimiento previo,
libre e informado para la emision del decreto, principalmente por lo que
a la desincorporacion del predio en cuestion se refiere, atribuyendo como
autoridades responsables de este tercer acto a la Secretaria de Seguridad y
Proteccion Ciudadana del gobierno federal, al comandante de la Guardia
Nacional y al general secretario de la Defensa Nacional.

Por lo que hace a los conceptos de violacién en la demanda de amparo
en cuestion, las y los habitantes de los pueblos, barrios y colonias de Xochi-
milco, argumentaron como derechos vulnerados los siguientes: vulneracion
al derecho a la consulta libre, previa, informada y culturalmente adecuada,
previsto en los articulos lo. y 20. de la Constituciéon Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, el articulo 60. y 15 del Convenio 169 de la Organiza-
ci6n Internacional de Trabajo sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises
Independientes; asi como en los numerales 57 y 59, incisos C y L, de la
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Constitucion Politica de la Ciudad de México, y en los articulos 25, 26 y 49
de la Ley de Derechos de los Pueblos y Barrios Originarios y Comunidades
Indigenas Residentes en la Ciudad de México; vulneracion al derecho a la
tierra y al territorio previsto en los articulos lo. y 20. de la Constitucién Po-
litica de los Estados Unidos Mexicanos, articulos 57, 58, 59, incisos B y J,
de la Constitucion Politica de la Ciudad de México; asi como los derechos
previstos en el articulo 49 de la Ley de Derechos de los Pueblos y Barrios
Originarios y Comunidades Indigenas Residentes en la Ciudad de México;
articulos 13 y 14 del Convenio 169 de la Organizacién Internacional del
Trabajo; los articulos 8o., 25, 26, 27, 28 y conexos de la Declaracion de las
Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas; y el articulo
21 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos; vulneracion
al derecho colectivo de los pueblos originarios a un territorio libre de mi-
litarizacién y a que las instituciones encargadas de las tareas de seguridad
publica sean de caracter civil, previstos en los articulos lo., 21 y 133 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, del articulo 57 de
la Constitucion Politica de la Ciudad de México, y del articulo 30 de la De-
claraciéon de los Derechos de los Pueblos Indigenas de las Naciones Unidas.

Es asi que, el 30 de diciembre de 2022, la comisién nombrada por la
Asamblea del 18 de diciembre de 2022, acompanada por el Centro Prodh,
presentd la demanda de amparo indirecto en contra de los actos reclamados
previamente referidos. La demanda fue admitida el 27 de enero de 2023
por la jueza Quinta de Distrito en Materia Administrativa de la Ciudad de
Meéxico vy se identificé con el nimero de expediente 12/2023. Uno de los
aspectos mas relevantes del auto de admision fue que se ordené como me-
dida cautelar la suspension provisional para efecto de que las autoridades
responsables se abstuvieran de ejecutar el decreto de desincorporacion, lo
que implicod la imposibilidad de que se construyan las instalaciones de la
Guardia Nacional en el “Vivero Nezahualcoyotl”.

Esta decision fue confirmada en la audiencia incidental del 10 de febre-
ro de 2023, en la que se concedi6 la suspension definitiva de los actos recla-
mados en cuestiéon. Puesto que la jueza quinta de Distrito considerd que el
hecho de que se paralice la desincorporacién de un terreno de dominio pt-
blico de la Ciudad de México que forma parte de un area natural protegida,
y que se tiene la intencién de destinar a instalaciones de la Guardia Nacio-
nal, no implica necesariamente que la prestacion del servicio de seguridad
publica se ponga en riesgo con perjuicio al interés social, ya que la Guardia
Nacional es un organismo existente, que cuenta con elementos que llevan a
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cabo la funcién que tiene encomendada y es un hecho notorio que cuenta
con las instalaciones que le permiten ejercer esa funcion.

Ademas, dicha resolucion dictada dentro del incidente de suspension
era vinculante, no solamente hacia las autoridades responsables en el jui-
cio de amparo en cuestion, sino a todas aquellas que en virtud de sus fun-
clones tuvieran intervencién, participacion o injerencia en relacion con los
actos reclamados. Este espectro de protecciéon otorgé la oportunidad a las
y los pobladores de presentar un incidente por defecto en el cumplimiento
de la suspension, ya que, como parte de las labores de defensa de los po-
bladores de Xochimilco, realizaron durante todo el proceso un monitoreo
de las actividades efectuadas en el territorio e inmediaciones del “Vivero
Nezahualcoyotl”, por lo que se percataron de la existencia de movimiento
de maquinaria y de personal al interior del mismo. Por ello, se opt6 por la
presentacion de dicho incidente, al que se adjunté como acervo probatorio
material videografico y fotografias tomadas por las y los quejosos que daban
cuenta que la suspension definitiva otorgada por la autoridad jurisdiccional
no estaba siendo respetada por las autoridades responsables.

Por otra parte, se ofrecié como prueba, dentro del mismo incidente, una
inspeccién judicial al interior del vivero, solicitando durante la realizacién
de la diligencia la presencia de personal del juzgado y de las autoridades
pertenecientes a la Secretaria de Medio Ambiente de la Ciudad de Méxi-
co sefialadas como responsables, toda vez que éstas habian recibido en sus
informes previos que, en efecto, el “Vivero Nezahualcoyotl” estaba en el
registro de areas naturales protegidas para la conservacion ecologica, y que
contaban con un mapa y un plano del mismo. También se solicité que se
permitiera la participacion de las y los pobladores de Xochimilco. La jueza
admiti6 la prueba en sus términos, y la inspeccion se realizé el 22 de marzo
de 2023. Durante la inspeccion, la comisién firmante del amparo fue guian-
do al actuario del juzgado encargado de realizar el recorrido, verificando
que se dejara constancia en el acta que la zona en la que se pretendia cons-
truir el cuartel de Guardia Nacional formaba parte de un lugar conocido
como Centro de Produccién de Planta Vivero Nezahualcoyotl y estd dedica-
do a la produccién de planta y manejo de material organico. Asi, a pesar de
que se tratd del deshago de una prueba dentro del incidente de suspension,
result6é fundamental para las y los habitantes de Xochimilco poder ingresar
al vivero con personal del Poder Judicial de la Federacion para mostrar, a
través de los sentidos, la riqueza y valor ambiental del vivero para las y los
pobladores de Xochimilco.
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En este sentido, el 30 de marzo de 2023, la jueza quinta de Distrito
resolvié que el incidente era fundado y atribuy6 a la Guardia Nacional la
realizacion de dichos actos tendientes a su instalacion dentro del predio.

La informacién arrojada a lo largo del juicio por parte de las autori-
dades responsables, a través de sus informes justificados, en su mayoria fue
en el sentido de negar los actos reclamados relativos a la vulneracion de los
derechos colectivos de los pueblos originarios, a la no militarizacién de su
territorio y a la consulta, libre, previa e informada.

Aunado a lo anterior, resalta, por ejemplo, que la Secretaria del Medio
Ambiente de la Ciudad de México (Sedema) no aportd ningan estudio de
impacto ambiental que diera cuenta de los riesgos y estrategias de mitiga-
cién en materia ambiental que se pretenden implementar en el “Vivero
Nezahualcoyotl” y en la totalidad de la alcaldia Xochimilco, por lo que no
se desvirtuo el acto reclamado relacionado a que la emision del decreto de
desincorporacion se realizara sin haber hecho los estudios de impacto am-
biental.

IV. IMPACTOS Y RESULTADOS DE LA ORGANIZACION
EN DEFENSA DEL TERRITORIO

A partir de la organizacién comunitaria de la Asamblea del Agua de Xochi-
milco y de la estrategia legal identificada por ellos y ellas, el acompafiamiento
brindado por el Centro Prodh se dio bajo una metodologia conocida como
“defensa integral”, que no se circunscribe Gnicamente a la batalla empren-
dida ante tribunales; por el contrario, responde a una defensa mas amplia e
integral y no a una perspectiva juridica univoca, que trata de ver al derecho
como una herramienta a utilizar de modo alternativo en la via judicial, y que
esté al servicio de las luchas organizativas y emancipatorias de los colectivos,
pueblos y comunidades,” que, derivado del acompafiamiento, documenta-
cion y analisis del caso permita desarrollar estrategias diferenciadas desde la
experiencia de las distintas areas que conforman al Prodh y que a continua-
ci6n enlistamos.

1) Desde el area de educacion se desarrollaron talleres, foros® y publi-
caciones que permitieron informar de manera profunda y clara desde los

2 Torre Rangel, Jests Antonio de la, El derecho como arma de liberacion en América Latina:

sociologia juridica y uso alternativo del derecho, Aguascalientes-San Luis Potosi, Comision Estatal
de Derechos Humanos-Universidad Auténoma de San Luis Potosi, 2006.

39" Centro Prodh, “Llevaran a cabo el Foro Xochimilco sin Cuarteles”, 16 de junio de
2023, disponible en: https://centroprodh.orgmx/sididh4_0/2023/06/16/llevaran-a-cabo-el-foro-

xochimilco-sin-cuarteles/ .
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derechos humanos, que habian sido vulnerados por las distintas autorida-
des responsables y que se argumentaron en los conceptos de violacion de la
demanda de amparo. Asi, los habitantes desarrollaron herramientas para
su propia defensa. 2) Desde el drea de comunicacién se implementd una es-
trategia de difusion del caso para publicos mas amplios, es decir, con las he-
rramientas de redes sociales, plataformas digitales, medios de comunicacion
tradicionales y digitales, se colocaron mensajes en la opinién publica que
narraron, con fines noticiosos, el camino que los habitantes de Xochimilco
emprendieron en la defensa de su territorio. Ademas, se compartieron he-
rramientas basicas de vocerias, analisis de medios, herramientas de comu-
nicacion para su propio fortalecimiento frente a la prensa, y capacidades de
discernimiento de mensajes clave para la mejor comprension de su caso.
3) Desde el area de internacional se desarroll6 una estrategia de btusqueda
de alianzas con organismos internacionales de proteccion de derechos hu-
manos —como la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos en México— y organizaciones nacionales e
internacionales que pudieran sumar al proceso emprendido. Y finalmente,
4) desde el area de defensa se desarroll6 la estrategia juridica que, en acuer-
do con las y los habitantes, se sigui6 ante el Poder Judicial de la Federacion
a través de la presentacion de una demanda de amparo.

Asi, partiendo de la estrategia que de manera integral se gesto y ejecutod
con las y los habitantes de Xochimilco, se optd por que la salida ptblica de
la presentacion y admision de la demanda de amparo fuera con el otorga-
miento de la suspension definitiva por parte de la jueza quinta de Distrito
en Materia Administrativa de la Ciudad de México, noticia que se dio a
conocer el 14 de febrero de 2022 a través de medios nacionales y locales.”!

La noticia dio pie a que el entonces secretario de Gobierno de la Ciudad
de México, Marti Batres Guadarrama, ejerciendo su derecho de réplica,*
defendiera la construccion del cuartel en cuestiéon, argumentando que debi-
do a la “presion demografica” y la ubicacion periférica del vivero —esto es
en los limites de las alcaldias Tlahuac, Iztapalapa, Xochimilco—la Guardia
Nacional ayudaria a proteger el area natural protegida “de invasiones”. Mi-
nimizando, ademas, la naturaleza militar de dicha corporacion, a una “poli-
cia nacional”. Asimismo, al referirse a la suspension definitiva otorgada por

31 Notas disponibles en: hitps://piedepagina.mx./suspenden-por-amparo-construccion-de-cuartel-

de-la-guardia-nacional-en-xochimilco/;  https://aristeguionline.info/ 1 708/ mexico/vivero-de-xochimulco-
no-se-entregara-para-cuartel-de-la-guardia-nacional/; https://wradio.com.mx/programa/2025/02/16/
asi_las_cosas/1676558584_478003.himl.

32 Nota disponible en: hitps://wradio.com.mx/programa/2023/02/16/asi_las_cosas/ 16765
58584_478003.himl.
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la jueza quinta de Distrito en Materia Administrativa, Batres Guadarrama
senialé que el juicio de amparo no habia concluido y que estaba abierto para
defender el proyecto por el bien del area natural protegida y de la zona. Por
lo que respecta al procedimiento administrativo para llevar a cabo la des-
incorporacion del predio, confirmé que se cumplié con los requerimientos
para no afectar el ecosistema, sin responder directamente si existia 0 no un
estudio de impacto ambiental y de medidas de mitigacion frente a la cons-
truccion del cuartel.

Aunque tales aseveraciones no fueron sostenidas ni probadas en el jui-
cio de amparo, el hecho de que una autoridad de tal relevancia haya dado
declaraciones publicas en las que reconocia la problematica ambiental de la
zonay que a partir de ello tratara de justificar la construccion del cuartel de
la Guardia Nacional, fue muestra de la importancia y legitimidad de la exi-
gencia comunitaria de las y los habitantes de pueblos, barrios y colonias de
la alcaldia Xochimilco en defensa de su territorio en contra de la construc-
ci6n del cuartel de la Guardia Nacional sobre el “Vivero Nezahualcoyotl”.

Sorpresivamente, después de seis meses de la admision de la demanda
de amparo, el pasado 15 de agosto de 2023 fue publicado en la edicién Bis de
la Gaceta Oficial de la Ciudad de México, el decreto® por el cual se abroga la
desincorporaciéon del terreno que se habria enajenado a titulo gratuito al
Gobierno Federal para ser destinado a la instalacion de la Guardia Nacio-
nal en el “Vivero Nezahualcoyotl”, en la alcaldia Xochimilco. Es decir, se
dejaba sin efecto el decreto mediante el cual las autoridades de la Ciudad
de México cedian dicha fraccion del vivero a la Guardia Nacional para la
construccién del cuartel.

Este actuar de las autoridades capitalinas da cuenta del reverso a un ac-
tuar que no fue acorde con los derechos de los pueblos y barrios originarios
reconocidos en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y
en los tratados internacionales.

El decreto en cuestion menciona que, en atencion al acuerdo emitido
por el Comité del Patrimonio Inmobiliario en su octava sesiéon ordinaria,
llevada a cabo el 10 de mayo de 2023, se determiné que no era procedente
la construccién de las instalaciones de la Guardia Nacional debido a que,
después de un estudio minucioso al inmueble, resultd “no ser viable”, sin
que en el acuerdo se puedan apreciar las razones por las cuales se llego a tal
conclusion. Para ello, se present6d una solicitud de acceso a la informacion
con el objetivo de documentar el contenido de este acuerdo y las razones

33 Disponible en: Attps://data.consejeria.cdmx.gob.mx/portal_old/uploads/gacetas/05ddb786cb9
¢862¢4d71765711d9e386.pdf-
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de fondo que tomo en consideracion el Comité para sostener que el predio
no era viable para la construcciéon de las instalaciones de la Guardia Na-
cional. Gracias a la respuesta a dicha solicitud de informacién®" tuvimos
conocimiento del oficio A,J./162, del 6 de marzo de 2023, a través del cual
el comandante de la Primera Zona Militar, general de Brigada Diplomado
de Estado Mayor, Oscar Renteria Schazarino, comunic6 a la Direccién
General de Patrimonio Inmobiliario de la Ciudad de México, que en re-
laciéon con la solicitud realizada por la Secretaria de la Defensa Nacional,
a través de esa zona militar, respecto a la donacion del predio conocido
como “Vivero Nezahualcdyotl”, se da cuenta que una comisiéon de habi-
tantes de Xochimilco habia interpuesto un juicio de amparo ante el juez
quinto de Distrito en Materia Administrativa de la Ciudad de México, en
oposicién a la construccién de instalaciones de la Guardia Nacional, por
tal motivo resulta inviable dicho proyecto. Dicha resolucion fue sometida
a votacién de las instituciones que conforman el Comité de Patrimonio
Inmobiliario,* y obtuvo un total de 10 votos a favor de la abrogacién del
decreto que desincorporaba el predio en cuestiéon del patrimonio de la
Ciudad de México.

Es relevante mencionar que el Comité del Patrimonio Inmobiliario es
un o6rgano colegiado de la administracion, cuyo objeto es conocer, opinar,
analizar, evaluar y dictaminar los actos juridicos o administrativos que rea-
licen las dependencias, entidades y 6érganos desconcentrados sobre los in-
muebles propiedad de la Ciudad de México,*® confirmado por varias de las
autoridades sefialadas como responsables dentro del juicio de amparo, entre

3% Solicitud de informacién con folio 090162823003409, dirigida a la Secretaria de Ad-
ministracion y Finanzas de la Ciudad de México.

35 Segiin la Ley del Régimen Patrimonial y de Servicio Pablico, dicho Comité esta con-
formado por la Oficialia Mayor, Secretaria de Gobierno, Secretaria de Desarrollo Urbano
y Vivienda, Secretaria de Desarrollo Econémico, Secretaria de Medio Ambiente, Secretaria
de Obras y Servicios, Secretaria Educacion, Salud y Desarrollo Social, Secretaria de Finan-
zas, Secretaria de Transportes y Vialidad, Secretaria de Seguridad Puablica, representante
inmobiliario de la Ciudad de México, Contraloria General y alcaldias donde se ubique el
inmueble relacionado con el acto. La octava sesion fue presidida por la Direccion General
de Patrimonio Inmobiliario, y se conté con la presencia de la Secretaria de Administracion
y Finanzas, Secretaria de Gobierno, Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda, Secretaria
de Desarrollo Econémico, Secretaria de Medio Ambiente, Secretaria de Obras y Servicios,
Secretaria de Inclusion y Bienestar Social, Secretaria de Movilidad, Secretaria de Seguridad
Ciudadana, Instituto de Vivienda de la Ciudad de México, Secretaria de la Contraloria Ge-
neral, Organo Interno de Control en la Secretaria de Administracion y Finanzas, Registro
Publico de la Propiedad y del Comercio y la alcaldia Coyoacan.

5 Articulo 14 de la Ley del Régimen Patrimonial y de Servicio Pablico de la Ciudad de
México.
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las que se encuentran la Secretaria de Gobierno, la Secretaria de Desarro-
llo Urbano y Vivienda, la Secretaria del Medio Ambiente, la Secretaria de
Obras y Servicios, la Secretaria de Iinanzas, entre otras.

Lo anterior, sin duda alguna, es de suma importancia, ya que del con-
tenido de la referida sesiéon del Comité del Patrimonio Inmobiliario de la
Ciudad de México se confirma que la estrategia integral en la que se con-
templé como uno de los pasos la presentacion de la demanda de amparo
y el tramite subsecuente del juicio, en concatenacion con la organizacion
comunitaria de los pobladores de las colonias, barrios y pueblos originarios
de Xochimilco, fue lo que detoné de manera definitiva que se detuviera la
construccion del cuartel en el “Vivero Nezahualcoyotl”.

Aunque la audiencia constitucional del juicio de amparo indirecto
1272023 se celebro el 23 de agosto de 2023, es probable que el mismo se
sobresea al actualizarse la causal de improcedencia regulada en el articulo
61 fraccion XXI de la Ley de Amparo, referente a la cesacion de los efectos
del acto reclamado al haberse expedido el decreto que abroga la desincor-
poracioén del predio del “Vivero Nezahualcoyotl”. No obstante, a la fecha en
la que escribimos este articulo® el juicio continda en tramite, en tanto que
no se ha emitido sentencia o resoluciéon alguna.

Sin embargo, creemos que los objetivos de la movilizacién comunitaria
emprendida por las y los pobladores de Xochimilco han sido logrados, pues
al ser litigios de resistencia,™ la finalidad inmediata y demanda principal de
los pueblos era detener la obra, sin que ello se haya logrado mediante la ob-
tencion de una sentencia favorable por parte de la autoridad jurisdiccional
encargada de conocer el juicio de amparo. Asi, la conjuncién de distintos
saberes —entre los que se encuentra el juridico y otras especialidades— vy
practicas de diversos actores, generd el cumplimiento de los objetivos que se
plantearon en esta experiencia de organizacién comunitaria.

V. APRENDIZAJES Y CONCLUSIONES

El camino recorrido con las y los pobladores de Xochimilco, nos acerca a di-
versos aprendizajes y conclusiones sobre el uso del derecho como una herra-
mienta al servicio de una estrategia de organizacién mas amplia para buscar
la exigibilidad de derechos colectivos, como el derecho al medio ambiente,

37 El 4 de octubre de 2023.

38 Velasquez, Alejandro, op. cit., p. 61.
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a la tierra y al territorio, y a la no militarizacién de los pueblos indigenas u
originarios.

Priorizamos el reconocimiento a las personas que detonan la organiza-
ci6n comunitaria desde las posibilidades que las jornadas laborales y fami-
liares permiten, que destinan tiempo, energia, creatividad y conviccion para
construir y mantener la organizacioén colectiva y atender problematicas so-
ciales. En este sentido, la comisién designada por la Asamblea del Agua de
Xochimilco para dar seguimiento al amparo, asumi6 la responsabilidad de re-
presentar los intereses de la poblacion perteneciente a diez pucblos, barrios
y colonias de Xochimilco, participando en la elaboracién de la demanda a
partir del estudio, documentacion y presentaciéon de la misma ante los juz-
gados correspondientes, venciendo los acotados tiempos y la complejidad
del tramite del juicio que la Ley de Amparo dispone para su presentacion
y las complejas fechas en las que se dieron a conocer los actos reclamados,
recordando que acontecid en pleno periodo de fiestas decembrinas.

Destacando también que fue en ese espacio de didlogo y acciéon colabora-
tiva donde se tomo la decision de presentar un recurso judicial para justicia-
bilizar sus derechos afectados, y a partir de ello buscar en una organizaciéon
como el Centro Prodh las herramientas tanto legales como educativas, co-
municacionales y de incidencia, para llevar a cabo dicha estrategia. Aunado
a ello, la organizacién colectiva y diversificada para conformar un sujeto
procesal dentro del juicio de amparo —como lo fue la comisién firmante
designada por una amplia asamblea— fue un elemento crucial para acredi-
tar el interés legitimo de presentar la demanda, lo que sin duda se fortalecié
durante el tramite del juicio con la constante cercania y participaciéon de la
comision. Esto, sin duda, creemos que es utilizar los parametros estableci-
dos en el derecho positivo para hacer que éste sirva como herramienta en
la concesion de los fines de la lucha organizativa de las y los pobladores de
Xochimilco.

Por otro lado, el momento de la presentacion de la demanda también fue
crucial para el alcance de las medidas cautelares que se lograron en el juicio,
pues las y los quejosos comenzaron la creacion de la estrategia previamente
a que Iniciara el levantamiento de la obra del cuartel, lo que permiti6 que
la accion fungiera como una accioén preventiva de afectaciones irreparables.
Recordando que fue a partir del aprendizaje que dejaron otros esfuerzos co-
lectivos contra la construcciéon de cuarteles de la Guardia Nacional en otros
territorios, en donde el avanzado estado de las construcciones impidié que
la estrategia fuera efectiva. Asi, la suspension provisional y definitiva que la
jueza de distrito concedi6 a la parte quejosa, logro el objetivo fundamental
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de esta medida al ordenar la paralizacién de la construccion y asi mantener
la materia del juicio. Esto, bajo una resolucién sustentada en el exhaustivo
analisis sobre la procedencia y la probabilidad de las afectaciones que se
buscaban prevenir, asi como en la adecuada aplicacion de los diversos crite-
rios jurisprudenciales y doctrinales para la interpretacién sobre esta figura
juridica tan relevante en la defensa de los derechos humanos.

Finalmente, la lucha emprendida por la Asamblea del Agua que tuvo
como resultado la suspension y cancelacion definitiva de la construccion del
cuartel de la Guardia Nacional en el “Vivero Nezahualcoyotl” en Xochimil-
co, representa un valioso y digno precedente de las voces que han expresado
su preocupacion por la latente disminucion del caracter civil de la Guardia
Nacional y la cercania y subordinacién a la Sedena de dicha corporacion.
Como fue desarrollado al inicio del articulo, han sido muchas las organiza-
clones, organismos nacionales e internacionales, cortes y resoluciones que
han advertido los riesgos para los derechos humanos al involucrar a las fuer-
zas armadas en tareas de seguridad publica, pero han sido pocas las expe-
riencias de resistencia comunitaria que de manera preventiva han buscado
frenar estos riesgos dentro de sus territorios y que lo han conseguido.
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CAPITULO NOVENO

DE LA SEGURIDAD COMUNAL, EL DERECHO AUSTRAL
Y OTRAS REBELDIAS HETERODOXAS. ;PUEDEN
LAS EXPERIENCIAS DE SEGURIDAD COMUNAL
DE LAS COMUNIDADES QUE EJERCEN AUTOGOBIERNO
EN MICHOACAN SER UNA ALTERNATIVA A LAS POLITICAS
DE SEGURIDAD HEGEMONICAS EN MEXICO?

Orlando ARAGON ANDRADE*

SUMARIO: L. Introduccién. 11. Los ajustes neoliberales en la produccion
de la violencia, la inseguridad y la captura criminal del Estado en México.
Una breve explicacion para entender la situacion de las regiones indigenas
de Michoacdn. 111. La seguridad comunal y el autogobierno indigena como
respuesta de las comunidades de Michoacdn a la violencia, el despojo y la
captura criminal del Estado. IV. El régimen de autogobierno indigena en
Michoacdn y el derecho austral como legado de las luchas por la seguridad co-
munal. V. Palabras finales. La seguridad comunal y el autogobierno indigena
como rebeldias heterodoxas. V1. Bibliografia.

1. INTRODUCCION

La inseguridad que se vive en grandes regiones de México y la expansion de
las politicas de seguridad basadas en el Estado de excepcion, en la violacion
de los derechos humanos y en la militarizacion, parecen procesos que se en-
cuentran lejos de llegar a su fin. Por el contrario, casi todos los elementos de

* Laboratorio de Antropologia Juridica y del Estado, UNAM-Morelia, orlando_aragon@,
enesmorelia.unam.mx. Este capitulo se hizo bajo el auspicio del Proyecto de Ciencia de Frontera
682301 Caleidoscopio. “Innovaciones politicas y juridicas de las comunidades indigenas que
ejercen autogobierno para la transformacion intercultural del Estado mexicano”, financiado
por el Conahcyt.
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analisis de los que disponemos apuntan hacia una consolidacién creciente de
esta realidad. En efecto, en los Gltimos afios hemos sido testigos de como a
pesar de la llegada de un gobierno que se present6 con ideales de izquierda,
la inseguridad no descendid, tampoco las politicas de seguridad de los gobier-
nos neoliberales variaron sustantivamente; por el contrario, se puede sostener
que se agudizaron en este ultimo sexenio.

Esta situacién hace atn mas necesaria y urgente la tarea de imaginar y
construir alternativas que nos permitan, por un lado, frenar y revertir este
proceso que ya no sélo condiciona cuestiones estrictamente vinculadas a la
seguridad publica, sino que incluye al cardcter mismo del Estado mexicano
y su ya de por si fragil sistema democratico y, por el otro, construir nuevos
modelos de seguridad que sean lo suficientemente potentes para hacer fren-
te a la delincuencia, pero que no sacrifiquen valores, derechos e institucio-
nes que consideramos fundamentales para la construccién de una conviven-
cia pacifica entre las personas que habitan nuestro pais.

Como podemos advertir, ninguna de estas tareas es sencilla, sobre todo
en un contexto politico nacional en que estas medidas se nos imponen, por
un gobierno que ideolégicamente deberia rechazarlas, como la tnica posi-
bilidad real de hacer frente a los problemas de la violencia, la inseguridad y
la corrupcion de las instituciones de justicia y seguridad. Por si esto no fuera
suficiente, la tarea se complejiza, si se tiene en consideraciéon que en la in-
mensa mayoria de los Estados del norte y del sur global imperan, en materia
de seguridad, politicas y realidades bastante similares a las que vivimos en
Meéxico.

La construccion de alternativas para un desafio como el que ofrecemos,
necesariamente debera partir de la articulacion de maltiples esfuerzos, de
diversos actores, de la reforma a distintos cuerpos normativos e institucio-
nes y tendra que materializarse en varias escalas. Esto es, para una situacion
como la que actualmente enfrentamos en México no podemos partir de
diagnosticos simplistas y reduccionistas que redunden en propuestas con el
mismo caracter.

No obstante, no debemos olvidar que esta tarea no puede basarse tni-
camente en la opiniéon de expertos o en planteamientos importados de otros
paises, como si la poblaciéon en México no estuviera resistiendo organiza-
damente en algunos casos. Por tal motivo, imaginar y construir alternativas
debe incluir las experiencias de organizacién popular que en el contexto
actual de violencia e inseguridad han logrado exigir, a pesar de los pesares,
resquicios de paz y seguridad.

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



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

DE LA SEGURIDAD COMUNAL, EL. DERECHO AUSTRAL Y OTRAS REBELDIAS... 217

Teniendo en consideracion esta advertencia, me parece que uno de los
actores que desafia nuestro pensamiento con lecciones concretas para ima-
ginar y construir las alternativas que tanto necesitamos son algunos pueblos
y comunidades indigenas de Michoacan. En efecto, dentro de este contexto
de violencia, inseguridad, captura criminal del Estado, militarizacion, des-
pojo, etcétera, las comunidades originarias de esta entidad federativa se las
han arreglado para producir experiencias de seguridad y procesos de paz,
que trascienden las politicas y medidas imperantes en el resto del pais.

Este planteamiento puede leerse como temerario dentro del contexto
imperante de nuestras ciencias sociales, sobre todo en un pais con un pro-
fundo pensamiento colonial que sigue considerando a los pueblos y comu-
nidades indigenas como sujetos atrasados, necesitados de tutela y que por
consecuencia nada tienen que aportar a la sociedad mayoritaria, ni a la re-
solucion de problemas generales y contemporaneos. No obstante, el trabajo
juridico y colaboracién politica desde el Colectivo Emancipaciones (CGLE),
con mas de dos decenas de comunidades purépechas, mazahuas, otomis y
nahuas de Michoacan, la mayoria agrupadas en el Frente por la Autonomia
de Concejos y Comunidades Indigena (FACCI), me permiten sostener que
sus experiencias pueden ser parte de las soluciones que necesitamos.

En efecto, esta certeza deriva del conocimiento cercano de estos pro-
cesos de resistencia comunal y de la singularidad en que surgieron en re-
lacién con otras experiencias reconocidas de México que, si bien hoy en
dia comparten mas o menos el mismo contexto de violencia, inseguridad,
etcétera, su origen y configuracion de organizacién comunal respondieron
principalmente a otras necesidades y desafios. En efecto, el sello distintivo
(aunque no tnico, como lo podemos advertir para el caso de Guerrero) de
las movilizaciones comunales en Michoacan por el autogobierno que han
tenido lugar en los Gltimos trece afos, consiste en reaccionar o hacer frente
a los estragos generados por la violencia, la inseguridad, el despojo, la des-
composicion del sistema electoral y la captura criminal del Estado.! Esta
realidad ha hecho que la principal demanda de estos procesos de organiza-
ci6n comunal sea la seguridad de sus comuneros y de sus comunidades; esto
es, la seguridad comunal por encima de todo.

' Véase Aragén Andrade, Orlando, El derecho en insurreccion. Hacia una antropologia juridica

mulitante desde la experiencia de Cherdn, Morelia, UNAM, 2019; Aragén Andrade, Orlando, “Los
paisajes del autogobierno indigena en Michoacan. Luchas, experiencias, paradojas y desa-
fios”, en Gonzalez, Miguel ¢t al. (coords.), Autonomias y autogobierno en la América diversa, Quito,
Abya Yala, 2021, pp. 627-654; Fuentes Diaz, Antonio et al., “El autogobierno de Cheran
K’eri en la defensa del territorio”, Revista d’Estudis Autonomics ¢ Federals, nim. 34, 2021, pp.

205-232.
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Ahora bien, la seguridad comunal es una categoria en construcciéon y en
disputa. Podemos encontrar, por ejemplo, nociones de seguridad comunita-
ria pensadas desde programas policiacos que buscan “el enrolamiento”? con
el propésito de instrumentalizar la participaciéon social para conseguir una
mayor credibilidad de las fuerzas policiacas,’ pero también existen otros en-
tendimientos de la seguridad comunitaria, como los que sostienen las orga-
nizaciones indigenas y populares de Guerrero. La Coordinadora Regional
de Autoridades Comunitarias-Policia Comunitaria (CRAC-PC) es el caso
mas paradigmatico. En efecto, de la CRAC-PC define la seguridad comuni-
taria en el articulo 32 de su Reglamento como:

Se entiende por seguridad comunitaria las acciones de prevencion, investiga-
cion, persecucion y sancion de los errores y las faltas que cometan los miem-
bros de los pueblos y comunidades y/o personas externas del territorio comu-
nitario que afecten la vida, la integridad fisica, psicologica de las personas, el
patrimonio individual, de la comunidad, sus tierras, territorios y bienes natu-
rales, garantizando el orden y la tranquilidad comunitaria con pleno respeto

a los derechos humanos.*

En un registro mas proximo al de la CRAC-PC, las comunidades indi-
genas de Michoacan, organizadas en el FACCI, encuentran en la idea de la
seguridad comunal (no comunitaria) un entendimiento propio de la seguri-
dad de sus habitantes, territorio y cultura en relacion con nociones como la
seguridad “a secas”, el derecho humano a la seguridad, la seguridad publi-
ca, la seguridad humana, entre otras.

Si bien no existe una unica idea de lo que es la seguridad comunal y
hay maultiples formas de practicarla (no sélo en Michoacan, sino incluso
en México), si podemos sostener dos cosas ciertas. Primero, la idea de la
seguridad comunal busca poner en el centro a la comunidad, no al Estado
ni al individuo, como ocurre con otros términos como seguridad publica o
seguridad humana. Segundo, podemos ofrecer al lector interesado una no-
cion construida en didlogo y colaboracion entre el CE y 16 autoridades de
comunidades purépechas, mazahuas, otomis y nahuas de Michoacan, que
ejercen un régimen de autogobierno indigena agrupadas en el FACCI para

2 Wood, Jennifer y Clifford, Shearing, Pensar la seguridad, Barcelona, Gedisa, 2011, pp.
27-35.

3 USAID, Policta comunitaria. Conceptos, métodos y escenarios de aplicacién, México, USAID,
2011, pp. 12-22.

* Reglamento de la Coordinadora Regional de Autoridades Comunitarias (CRAC-PC)
Estado de Guerrero, documento interno.
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un Reglamento de Coordinacién entre la seguridad publica y la seguridad
comunal en Michoacan. De tal manera, que en el articulo 60. de dicha le-
gislacion, pero sobre todo desde este espacio de articulacion politica inter-
comunal, entendemos que:

La seguridad comunal estd compuesta por un conjunto de principios, insti-
tuciones, autoridades, procedimientos y practicas que tienen como objetivo
principal salvaguardar a la comunidad indigena como unidad integral; a las
personas que en ella habitan, a los territorios donde se asientan, a los valores,
culturas, idiomas y conocimientos que la han sostenido a lo largo de los siglos
y que le permiten tener vida al dia de hoy frente al Estado, la sociedad no
indigena y la cultura dominante.’

En este capitulo estudiaremos las luchas de estas comunidades, que al
dia de hoy ejercen su derecho al autogobierno dentro de un incipiente régi-
men juridico, por brindarse seguridad ante el abandono y/o la captura cri-
minal del Estado desde sus propias formas de organizacion a sus habitantes
y territorios. Para lograrlo recurrimos a tres experiencias emblematicas en
Michoacan, las realizadas por las comunidades purépechas de Cheran K’eri
y Arantepacua, y las protagonizadas por las comunidades mazahua-otomi
del oriente del estado. Al tiempo de presentarlas, cada una en su contexto
local, explicaremos como estos procesos de resistencia y organizacion co-
munal lograron trascender de la organizacién y practicas de seguridad pun-
tuales al acceso, ejercicio y desarrollo de sus derechos relacionados con el
autogobierno indigena. Finalmente, daremos cuenta de como, a través del
trabajo colectivo y colaborativo entre comunidades integrantes del FACCI
y el CE, han conseguido el respeto, reconocimiento legal y la asignacion de
recursos econémicos por parte del gobierno y del sistema de seguridad pu-
blica de Michoacan para desempefiar su labor.

Para sacar adelante estos puntos recurro nuevamente al abordaje anali-
tico y metodologico de la antropologia juridica militante que he desarrolla-

> “Propucsta de Reglamento para la Coordinacién entre la Seguridad Comunal vy el
Sistema de Seguridad Publica del Estado de Michoacan del Frente por la Autonomia y del
Colectivo Emancipaciones”, disponible en: https://caleidoscopiomexico.com/2023/05/23 /pro-
puesta-de-reglamento-para-la-coordinacion-entre-la-seguridad-comunal-y-el-sistema-de-seguridad-publica-
del-estado-de-michoacan-de-ocampo-del-frente-por-la-autonomia-y-del-cole/ (fecha de consulta: 12 de
septiembre de 2023); “Reglamento del articulo 104 fraccion IIT de la Ley del Sistema Estatal
de Seguridad Pablica de Michoacan de Ocampo, relativo a las kuaricha, rondas o rondines
comunales”, Periddico Oficial del Gobierno Constitucional del Estado de Michoacdn de Ocampo, 31
de octubre de 2023, disponible en: htips://periodicooficial. michoacan.gob.mx./download /2025 _2/
octubre/31/15a-1423¢l.pdf (fecha de consulta: 1 de noviembre de 2023).
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do en varios trabajos,’ pero que para los efectos de este capitulo se pueden
distinguir en cuatro gestos: (1) un trabajo cualitativo sustentado en la refle-
xibilidad militante, situada y critica del investigador; (II) que justamente
por su insercién social y politica privilegiada en el campo tiene acceso a
informacion relevante, que desde un acercamiento tradicional del etnégrafo
seria imposible obtener; (III) que ademas se esfuerza por invertir el relato
dominante de la lucha por los derechos, en el que los enfoques coloniales
suelen privilegiar el protagonismo de tribunales, gobiernos, organizaciones
internacionales, abogados y otros actores —menos los sectores populares y
subalternos que resisten y se movilizan—, y (IV) una antropologia juridica
que aprende de los procesos de lucha con los que participa para (des)pen-
sar y (re)pensar el derecho, sus categorias analiticas y sus metodologias de
trabajo.

Antes de 1ir directo al estudio de las tres experiencias de seguridad co-
munal anunciadas, consideramos hacer una contextualizaciéon de como es
que llegaron a situaciones tan graves y alarmantes en materia de violencia e
inseguridad varias de las regiones indigenas de Michoacan. De esta cuestion
nos ocupamos en la siguiente seccion de este capitulo.

II. LOS AJUSTES NEOLIBERALES EN LA PRODUCCION DE LA VIOLENCIA,
LA INSEGURIDAD Y LA CAPTURA CRIMINAL DEL ESTADO EN MEXICO.
UNA BREVE EXPLICACION PARA ENTENDER LA SITUACION
DE LAS REGIONES INDIGENAS DE MICHOACAN

Para obtener un entendimiento critico de las politicas de seguridad imple-
mentadas en los tltimos afios en México, es necesario tener en cuenta que
éstas forman parte de un fenémeno global y no exclusivo de nuestro estado.
Al respecto debemos considerar, al menos, dos procesos diferentes derivados
del ajuste neoliberal en los Estados del norte y del sur global producidos las
ultimas décadas del siglo XX.

6 Algunos de los elementos principales de esta propuesta de trabajo intelectual pueden
encontrarse en: Aragén Andrade, Orlando, “La etnografia del derecho, el didlogo de saberes
y la investigacién descolonizada desde la antropologia juridica militante”, en Marquez, Bet-
zabé y Rodriguez, Emanuel (coords.), Etnografias desde el reflejo: practica-aprendizaje, Ciudad de
Meéxico, UNAM, 2021, pp. 383-403; Aragén Andrade, Orlando, “El trabajo de co-teoriza-
ci6én en la antropologia juridica militante. Experiencias desde las luchas por el autogobierno
indigena”, en Aragéon Andrade, Orlando y Barcena Arévalo, Erika (coords.), Otro derecho es
posible. Didlogo de saberes y nuevos estudios militantes del derecho en América Latina, Ciudad de México,

UNAM, 2022, pp. 34-55.
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El primero de ellos se trata de la asuncién de “la gobernanza a través
del delito™ y del “Estado punitivo” ¢ en Estados Unidos a finales del siglo
XX y su posterior exportaciéon a buena parte de los Estados occidentales
mediante la creacién de nuevos enemigos y peligros, llamense el terrorismo,
la delincuencia y otros.” Conocer este proceso nos ayuda a entender que las
actuales politicas de seguridad no son tnicamente producto de una reac-
ci6n de los gobiernos frente a la delincuencia, la violencia, la inseguridad, el
despojo y otros (como ciertos discursos demagogicos y populistas aseguran),
sino que son parte consustancial de los efectos mismos del neoliberalismo.
Debemos entender, pues, al mercado, las politicas y los discursos de y sobre
la seguridad como parte del mismo circuito econémico de lucro, aunque
discursivamente se nos presenten como elementos opuestos.

Sabemos, por ejemplo, que hoy los mercados asociados con la seguri-
dad son algunos de los mas lucrativos en el mundo. Es el caso de la pujante
economia penitenciaria de los Estados Unidos, en donde los intereses de al-
gunos sectores privados han convergido con actores gubernamentales en un
lucrativo negocio, que para la primera década del siglo XXI ya constituia
el tercer mayor empleador de ese pais.'” De la misma forma, tenemos noti-
cias constantes del jugoso negocio que representa la venta de armas en los
Estados Unidos," asi como del crecimiento y las ganancias de la industria
armamentistica'? y su papel en los conflictos bélicos internacionales y en la
reactivacion de la economia capitalista.

7 Jonathan Simon nos ofrece un excelente estudio sobre cémo el delito se convirtié en
los Estados Unidos en el mecanismo que define la gobernanza del Estado, la familia, la es-
cuela y el trabajo desde las tltimas décadas del siglo XX. Simon, Jonathan, Gobernar a través
del delito, Barcelona, Gedisa, 2011.

8 Loic Wacquant nos ofrece un estudio de referencia en los Estados Unidos para enten-
der el papel que ha jugado el neoliberalismo en la transformacion misma del Estado y su
nuevo rol en la misiéon punitiva. Wacquant, Loic, Castigar a los pobres. El gobierno neoliberal de la
wmsegunidad soctal, Barcelona, Gedisa, 2017.

9 Pilar Calveiro nos ofrece una explicacién de cémo varias de estas politicas han sido
adoptadas globalmente, y especialmente en el caso de México. Calveiro, Pilar, Violencias de
Estado. La guerra antiterrorista y la guerra contra el crimen como medios de control global, Buenos Aires,
Siglo XXI, 2012.

19 Wacquant, Loic, Las cdrceles de la miseria, Buenos Aires, Siglo XXI, 2000, pp. 97-99.
"' Un reportaje de la revista Forbes seiiala que en 2020 las ventas anuales de armas en
Estados Unidos alcanzaron la cifra de 22.8 millones de ddlares, disponible en: https://www.

Jorbesargentina.com/negocios/whitney-wolfe-herd-ceo-bumble-quiero-ayudar-personas-tener-relaciones-

mas-saludables-n43200 (fecha de consulta: 3 de noviembre de 2023).
12 La DW alemana en un reportaje, que toma como fuente el informe del Stockholm In-
ternational Peace Research Institute, refiere que en 2022 las ventas que realizaron las cien princi-

pales empresas armamentisticas en el mundo ascendieron a la cifra de 592,000 millones de
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El segundo proceso, que se intersecciona con el primero, se refiere a
las condiciones histéricas que nuestro Estado ha heredado y comparte con
otros, en tanto poscolonia. En efecto, de manera similar a otros Estados del
sur global, las politicas y los ajustes neoliberales se han producido en socie-
dades caracterizadas, en el terreno de los hechos, por “no estar organizadas
bajo una Gnica soberania verticalmente integrada y sustentada por un Esta-
do centralizado. Mas bien consisten en un mosaico horizontal de soberanias
parciales”."

Este fragil andamiaje institucional de las poscolonias (caracterizado por
una clara tendencia hacia la informalidad y una larga historia de despojo y
extractivismo) ha generado en la actualidad las condiciones ideales para el
florecimiento de economias paralelas, donde participan, por separado y a
veces en complicidad, empresas formales, grupos criminales y el Estado. Es-
tos nuevos mercados sostenidos en las ruinas de las débiles instituciones del
Estado de bienestar y en las nuevas politicas de liberalizaciéon econémica,
terminan funcionando como “espacios de oportunidad, inventiva y especu-
lacién ilimitadas™!* para los actores e intereses legales e ilegales que ahi con-
vergen. Por consecuencia, estos nuevos mercados son muy ambicionados y
disputados, en no pocas ocasiones, de manera /Aiper violenta.

El Estado mexicano comenzo a experimentar cambios debido al ajus-
te neoliberal desde finales de la década de los ochenta del siglo pasado,
que se fueron profundizando con el paso de los anos. De tal manera, que
poco a poco, al igual que otros casos, el Estado mexicano transmuté6 de un
conjunto de instituciones burocraticas a un administrador de concesiones
de funciones de gobierno que se consideraban exclusivas de su poder so-
berano. La seguridad es una de las mas importantes; sin embargo, hoy en
dia, es otra mas de las “funciones concesionadas”. De hecho, la seguridad
privada es uno de los negocios en mayor crecimiento en el pais. Segin un
reportaje de la revista Forbes, en 2023, el negocio de la seguridad privada
en México alcanzé el 1.8% del Producto Interno Bruto de la economia
mexicana.'

dolares. Al igual que en los dltimos afios las empresas mas beneficiadas econémicamente son
las estadounidenses, disponible en: Attps://www.dw.com/es/el-negocio-de-las-armas-sigue-viento-

en-popa/a-63991633 (fecha de consulta: 3 de noviembre de 2023).

13 Comaroff, Jean y Comaroff, John, “Law and Disorder in the Postcolony: An Introduc-

tion”, en Comaroff, Jean y Comaroff, John (eds.), Law and Disorder in the Postcolony, Chicago,
The University of Chicago Press, 2006, p. 41.

Y Ibidem, p. 6.

15 “Industria de seguridad privada en México representa el 1.8% del PIB, estiman exper-
tos”, disponible en: https://www.forbes.com.mx/industria-de-seguridad-privada-en-mexico-representa-
el-1-8-del-pib-estiman-expertos/ (fecha de consulta: 3 de noviembre de 2023).
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Ahora bien, al dia de hoy, no s6lo actores legales ejecutan funciones an-
tes propias del Estado, sino que también lo hacen, y quizas con mayor fuer-
za, actores criminales. Justamente la histérica fragilidad institucional del
Estado mexicano en diversas regiones, y por supuesto la captura criminal
de algunos gobiernos y espacios estatales, han favorecido para que funcio-
nes reconfiguradas como “la seguridad”, el “cobro de impuestos” y hasta la
“Imparticion de justicia” sean realizadas en bastos territorios por el crimen
organizado al amparo de la ley del mas fuerte.

Si bien, encontramos escenarios en donde uno u otro actor, legal o
criminal, participan de manera separada, también hay muchos campos
y mercados en donde su actuar se produce en una interaccién donde es
dificil distinguir su relacion. Por ejemplo, se han documentado casos en
los que las empresas mineras se convierten en socios comerciales de gru-
pos criminales.'® Otro ejemplo lo constituye la participacion de los grupos
delincuenciales en la inmensa economia informal en México,'” y qué de-
cir de la participacion del dinero del crimen organizado en las campanas
electorales.'®

A pesar de los ajustes, cambios e impactos promovidos por el neoli-
beralismo en México que se vienen realizando desde los ochenta, en los
ultimos 15 afios fue que se agudizaron los fenémenos relacionados con
la violencia, la inseguridad, el despojo, la captura criminal del Estado y
otros. Desafortunadamente durante este periodo hemos tenido muchos
momentos tragicos que han marcado la historia reciente de nuestro pais;
tales como la desaparicion de los normalistas de Ayotzinapa, las ejecu-
ciones extrajudiciales por parte de integrantes del Ejército Mexicano, el
trafico de personas y trabajo esclavo de migrantes indocumentados que
atraviesan el territorio nacional, la expansion del desplazamiento forzado
en distintas regiones del pais, el incremento galopante de la desaparicion

16 “Controlan «caballeros templarios» exportacion de mineral de hierro”, La Jornada,

disponible en: Attp://www jornada.unam.mx/2014/01/03 /politica/005n1pol (fecha de consulta:
20 de julio de 2016).

7" “La economia «anénima» del narco mexicano”, disponible en: Aitps://www.bbc.com/
mundo/america_latina/2009/11/091113_2200_mexico_cancer_gm (fecha de consulta: 3 de no-

viembre de 2023).
18 “Narcos en las elecciones mexicanas de 2021: mapa de riesgos”, disponible en:
hitps:/ /www. dw.com/es/narcos-en-las-elecciones-federales-de-m % C3 %A 9xico-de-202 1 -mapa-de-

riesgos/a-56127506 (fecha de consulta: 3 noviembre de 2023).
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forzada en la poblacién civil, el despojo de territorios a pueblos y comuni-
dades indigenas, entre otras tantas.'?

La llegada de Andrés Manuel Lopez Obrador a la Presidencia del pais
en 2018 supuso para muchos sectores de la poblaciéon una esperanza en
cuanto a un posible giro en las politicas de seguridad implementadas por
los gobiernos neoliberales de las Gltimas décadas. Sin embargo, este cambio
lejos de presentarse dio paso al fortalecimiento de algunos actores que ya
encabezaban estas politicas; con la novedad de una retérica y simbolos pro-
pios del gobierno de la 4T. El ejemplo mas evidente lo constituye el incre-
mento de la presencia y poder politico y econémico del Ejército, que ya no
se limita a las tareas de seguridad publica, sino que ahora se extiende hacia
otras areas estratégicas del Estado, como la infraestructura y la educacién.?

Aunque estos problemas se encuentran generalizados en México, no se
puede perder de vista que hay regiones y territorios en donde se han ma-
nifestado con mayor intensidad y crudeza. Algunas regiones del estado de
Michoacan constituyen precisamente esas “zonas de sacrificio” en donde se
ha padecido mas los efectos y consecuencias con relacion a otros territorios
y regiones.

Basta recordar que Michoacan fue el laboratorio y el lugar donde inicia-
ron este tipo de politicas neoliberales de seguridad en México. En efecto, en
2007 el entonces presidente Felipe Calderén Hinojosa declaré la guerra al
narcotrafico e implementé antes que en ningun otro lugar del territorio na-
cional la “Operaciéon Conjunta Michoacan”.?! Esta accién disparo, casi de
inmediato, los indices de violencia e inseguridad en gran parte del territorio
michoacano. En muy pocos afios Michoacan tenia problemas muy graves de
homicidios, secuestros, desaparicion forzada, desplazamiento forzado, des-
pojo de territorios y recursos naturales, trafico de armas, captura criminal
de varios gobiernos municipales y de altos mandos del gobierno estatal.?

19" Algunos de estos casos son estudiados en: Pansters, Wil G. et al. (eds.), Beyond the Drug

War in Mexico. Human Rights, the Public Sphere and Justice, Nueva York, 2018.

20 vease El negocto de la militarizacion en México, México Unido Contra la Delincuencia,

México, 2022.

2l Olmos, Jos¢ Gil, Batallas de Michoacdn. Autodefensas, el proyecto colombiano de Peiva Nielo,
México, Proceso, 2015.

22 Véase Zepeda Gil, Ratl, “Violencia en Michoacan: de la guerra criminal a la captura
del gobierno estatal”, Benitez Manaut, Raul y Aguayo Quezada, Sergio, Atlas de la seguridad
v la defensa 2016, México, Senado de la Reptblica, 2017, pp. 191-205; Maldonado Aranda,
Salvador, “Drogas, violencia y militarizacién en el México rural. El caso de Michoacan”,
Revista Mexicana de Sociologia, vol. 1, nam. 74, 2012, pp. 5-39; Gledhill, John, “Limites da
autonomia e da autodefesa indigena. Experiéncias mexicanas”, Mana, vol. 3, nam. 18, 2012,
pp- 449-470.
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Ejemplos que ilustran esta situaciéon abundan. En 2009 se produjo el
evento recordado como “el michoacanazo”, que consisti6 en la detencién
de 11 presidentes municipales, 16 funcionarios de alto nivel y un juez de
Michoacan por presuntos vinculos con el crimen organizado;* en 2014 se
realiz6 la detencion por el mismo motivo del exsecretario de gobierno y del
hijo del exgobernador electo de Michoacan;** ese mismo ano el goberna-
dor en funciones present6 su renuncia al cargo por estos escandalos;* entre
2014 y 2015 se impuso desde el gobierno federal una Comisién de Segu-
ridad en Michoacan encabezada por el infame Alfredo Castillo que actu6
sin limite alguno y en muchas ocasiones de forma criminal en contra de los
propios michoacanos.

Aunque a lo largo de los Gltimos anos estos problemas han ido fluctuan-
do (algunos se atentian, otros retonan y algunos mas varian su intensidad),
estan lejos de desaparecer. Se ha llegado a un momento de mayor normali-
zacion de la violencia y la inseguridad, pero esto no quiere decir que el cri-
men organizado no contintie imponiendo su voluntad en amplias regiones
de Michoacan;*® que no continte el desplazamiento y la desaparicién for-
zada de poblacion civil; que no sigamos siendo, a pesar de los discursos ofi-
ciales, una de las entidades con mayor indice de homicidios;*” que los terri-
torios y defensores indigenas no contintien siendo hostigados por el crimen
organizado;® que grupos delincuenciales no sigan ejecutando presidentes

23 TFerreyra, Gabriel, “The Michoacanazo: A Case-study of Wrongdoing in the Mexican

Federal Judiciary”, Mexican Law Review, vol. VIIL, ntm. 1, pp. 3-31.

2t “Jestis Reyna, arraigado; investigan nexos con «templarios»”, disponible en: https://
aristeguinoticias.com/ 0704/ mexico/jesus-reyna-arraigado-investigan-nexos-con-templarios/ (fecha de
consulta: 3 noviembre 2023).

2> “Fausto Vallejo renuncia al gobierno de Michoacan”, disponible en: Atips://www. pro-
ceso.com.mx/nactonal/estados/2014/6/ 18/ fausto-vallejo-renuncia-al-gobierno-de-michoacan-153902.
html (fecha de consulta: 3 de noviembre de 2023).

%6 Véase Maldonado Aranda, Salvador (coord.), Hacia la justicia cuando escasean las garan-
tias. Sociedad civil en contextos de violencia el caso de Michoacdn, Zamora, El Colegio de Michoacan,
2020.

27 Por ejemplo, en 2021 un informe del Coonsejo Ciudadano para la Seguridad Pablica
y la Justicia Penal, A. C. revel6 que Zamora fue la ciudad con mayor tasa de homicidios en
el mundo, y Uruapan, la segunda ciudad mas grande de Michoacan, ocupé en el mismo
ranking el nimero ocho. “Zamora, Michoacan es la ciudad mas violenta del mundo, se-
gun informe”, disponible en: hitps://aristeguinoticias.com/ 1103 /mexico/zamora-michoacan-es-la-
ciudad-mas-violenta-del-mundo-segun-informe/ (fecha de consulta: 12 de septiembre de 2023).

%8 “Desaparece el abogado y activista Ricardo A. Lagunes Gasca en Michoacan”, Proceso,
disponible en: Atips://www.proceso.com.mx/nacional /2023 /1/17 /desaparece-el-abogado-activista-

ricardo-a-lagunes-gasca-en-michoacan-300462. himl (fecha de consulta: 12 de septiembre de 2023).
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municipales,” o que no influyan determinantemente en los agronegocios de
Michoacan, vinculados principalmente con el aguacate® y el limén.”!

“La tierra caliente” michoacana, ubicada en la parte sur-centro del te-
rritorio, es la regién que ha concentrado mayor atencién por parte de la
academia y los medios de comunicacién cuando se habla de violencia e in-
seguridad en Michoacan. Y no es que falten motivos, fue en esa region, por
ejemplo, donde tuvo lugar el movimiento de las “autodefensas”, que llamo
tanto la atencién a nivel nacional e internacional.’ También esa zona cuen-
ta con una larga historia de relaciéon entre la poblacion civil con las bandas
del narcotrafico.”® Esta situacion, sin embargo, no debe de ninguna manera
llevarnos a pensar que “la tierra caliente” concentra todos los problemas re-
lacionados con la inseguridad y la violencia; las geografias ocupadas por los
pueblos y comunidades originarias también han sido sumamente golpeadas.

En efecto, las comunidades y regiones indigenas no han permanecido
ajenas a estas problematicas, ya que comparten territorios, gobiernos, eco-
nomias y otros elementos con las poblaciones mestizas. De tal suerte, que
no solo se han enfrentado a una situaciéon de despojo de sus territorios por
actores criminales, sino también al tipo de violencia e inseguridad que afec-
ta regiones y ciudades mestizas, como homicidios, secuestros, extorsiones,
violaciones, complicidad de las autoridades estatales, corrupcion en las po-
licias y fiscalias, etcétera.

Es importante tener en consideracion que Michoacan cuenta con cinco
pueblos originarios, ademas de un nimero mayor de poblaciéon indigena
migrante. Los cinco pueblos considerados en la Constitucion local como
originarios son el purépecha, el mazahua, el otomi, el nahua y el matlatzica.
Estos se agrupan en cuatro regiones del territorio michoacano. Las comu-

2 Vease “Asesinan a Enrique Velazquez, presidente municipal de Contepec, en Mi-

choacan”, disponible en: Attps://www.animalpolitico.com/2022/02 /asesinan-presidente-contepec-
michoacan (fecha de consulta: 12 de septiembre de 2023); “Asesinan a alcalde del municipio de
Aguililla, Michoacan”, disponible en: kttps://cnnespanol.cnn.com/2022/03/10/mexico-asesinan-
alcalde-aguililla-michoacan-orix/ (fecha de consulta: 12 de septiembre de 2023).

39" “La guerra del narco para controlar la multimillonaria industria del aguacate en Mé-
xico”, disponible en: https://www. latimes.com/espanol/mexico/articulo/2019-11-21/mexico-cartel-
violencia-aguacates (fecha de consulta: 3 de noviembre de 2023).

31 “Las extorsiones del crimen organizado disparan el precio del limén en México”,
disponible en: https://elpais.com/mexico/actualidad/2023-10-01/las-extorsiones-del-crimen-organi-
zado-disparan-el-precio-del-limon-en-mexico.html (fecha de consulta: 3 de noviembre de 2023).

32 Zepeda Gil, Ratl, “Violencia en Michoacan...”, cit.; Maldonado Aranda, Salvador, La
tlusion de la seguridad. Politica y violencia en la periferia michoacana, Zamora, El Colegio de Michoa-
can, 2018.

33 Maldonado Aranda, Salvador, “Drogas, violencia...”, cit.
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nidades purépechas ocupan la parte central de la geografia de la provincia,
las comunidades mazahuas y otomis el oriente del estado, las comunidades
nahuas la sierra-costa de Michoacan, mientras que algunas pocas comuni-
dades que se reivindican como matlatzicas ocupan parte del territorio del
municipio de Huetamo.**

En la macrorregion de las comunidades purépechas (compuesta a su vez
de cuatro subregiones: la meseta, la zona lacustre, la canada y la ciénega), la
presencia del crimen organizado se incrementé de forma sustantiva en los
anos que dio inicio la “Operacion Conjunta Michoacan” y por supuesto en
los anos subsecuentes. De tal manera que levantones, secuestros, extorsiones,
homicidios, narcomenudeo, consumo de drogas comenzaron a formar parte
de la vida cotidiana de esas comunidades. De la misma forma, los caminos
que tradicionalmente conectaban estas poblaciones se convirtieron en rutas
de trafico, en lugares de refugio y en espacios de operacion para una diversi-
dad de actividades delictivas por parte de las células del crimen organizado.
En el caso de esta regién indigena, la actividad delictiva que mas destacé fue
el robo y saqueo de la madera de los bosques de estas comunidades.

MAPA 1. REGIONES INDIGENAS DE MICHOACAN

Simbologia
o
purépechas
Region
mazahua-otomi

Region
Sierra-Costa Nahua
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La reivindicacién de la identidad y del pueblo matlazinca por parte de algunas comu-
nidades rurales es un proceso bastante reciente en Michoacdn, y salvo unos cuantos casos,
no se tiene aun la suficiente claridad de los alcances de sus territorios; incluso, de las propias
comunidades que incluirian este pueblo. Por esa razon, preferi no incluirlos en el mapa de
los territorios de los pueblos originarios de Michoacan que presento a continuacion. Quiza
tengamos mas claridad al respecto cuando el Instituto Nacional de Pueblos Indigenas termi-
ne su famoso catalogo de pueblos y comunidades indigenas.

Michoacéan

34
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Por su parte, la regién mazahua-otomi de Michoacan, ubicada en los
municipios de Ciudad Hidalgo, Tuxpan, Zitacuaro y Ocampo, la presencia
de la delincuencia organizada y la captura criminal de algunas instituciones
y actores del estado también se hizo sentir, aunque con alguna diferencia de
anos, a la macrorregion de los purépechas. En efecto, en esta zona las ex-
torsiones, los secuestros, los cobros de piso, etcétera, asi como la actuacion
coOmplice de la fiscalia y la policia con el crimen organizado quedaron en
evidencia con mayor claridad en los ultimos afios del anterior gobierno del
estado, encabezado por Silvano Aureoles Cornejo. Vale la pena destacar
que este politico hizo su carrera precisamente en esa regiéon de Michoacan,
y segun los testimonios de las comunidades, es complice de las bandas delic-
tivas que operan en esos municipios.

De forma diferenciada a las otras dos regiones, encontramos el am-
plio territorio de la sierra-costa de las comunidades nahuas de Michoacan.
Ahi la presencia del narcotrafico y del crimen organizado es mas antigua
y fuerte. Por supuesto, esto no quiere decir que no se haya agravado con la
entrada en vigor de la “Operacién Conjunta Michoacan”, pero desde hace
décadas la carretera costera ha sido una de las rutas del narcotrafico mas
importantes de esa zona del pais, ademas de que es una regiéon totalmente
conectada con “la tierra caliente” de Michoacan. Otra muestra de la di-
mension de las actividades delictivas y de la complicidad de las autoridades
estatales en esta regiéon son las noticias que conocimos hace algunos afos
sobre que el principal negocio del crimen organizado era la exportacion de
minerales desde esa regién —rica en esos recursos— a China, mediante el
puerto de Lazaro Cardenas.®

Como podemos ver, si bien estas tres regiones indigenas de Michoacan
han padecido los estragos de la violencia, la inseguridad, el despojo y la
captura criminal del Estado en los tltimos afios, su impacto es diferenciado
y tiene sus propias singularidades, ya sea por condiciones geograficas, por
culturas politicas, por historias locales o por otros factores. A pesar de estas
singularidades, en todas estas regiones se han producido algunas respuestas
organizadas por parte de los pueblos y comunidades originarias, cada una
enraizada a su matriz cultural y con su propio horizonte politico.

En la region purépecha el caso mas conocido es el de Cheran K’eri, ya
que su lucha por “la seguridad, la justicia y la reconstituciéon de su territo-
rio” iniciada el 15 de abril de 2011 trascendié en los medios nacionales e in-

35 «Controlan caballeros templarios exportacion de mineral de hierro”, La Jornada, disponi-
ble en: http://www.jornada.unam.mx/2014/01/03 /politica/005n1pol (fecha de consulta: 20 de

julio de 2016).
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ternacionales de comunicaciéon y ha recibido una atencién desbordada por
la academia. Por lo que toca a la regiéon de la sierra-costa nahua, la expe-
riencia de organizacion y seguridad comunal de Ostula, municipio de Aquila,
también ha sido objeto de diversos estudios e investigaciones® y de una
relativa atenciéon mediatica, sobre todo de ciertos medios alternativos de
comunicacion. Menos conocida, pero también luminosa, es la experiencia
de seguridad de las comunidades mazahuas-otomis que emergieron en el
escenario politico de Michoacan en 2021, después de un enfrentamiento
violento con actores criminales que dejo decenas de muertos.

Aunque a lo largo de las geografias indigenas de Michoacan hay mu-
chas experiencias de seguridad comunal que surgieron en este periodo,*” en
adelante me referiré s6lo a tres experiencias, dos entre los pueblos purépe-
chas y una en los pueblos mazahuas-otomis, que conozco muy bien porque
las he acompanado desde el CE como abogado/antropilogo militante casi desde
los origenes de éste a través de distintos episodios de organizacién comunal
y de lucha judicial y politica; ademas, han sido claves para la construccion y
expansion del proyecto del autogobierno indigena en Michoacan y de su
modelo de seguridad comunal promovido desde el FACCI.

El FACCI fue fundado en 2019 por los concejos comunales de las comu-
nidades purépechas de Pichataro, San Telipe de los Herreros, Arantepacua
y las autoridades civiles de Santa Fe de la Laguna. Sin embargo, sus antece-
dentes se remontan a 2015, cuando se realizaban reuniones informativas y
de difusion de las experiencias y estrategias legales que se movilizaron para
alcanzar la autonomia en Cheran K’eri.

Al dia en que se redacta esta contribucion, el FACCI es la tnica orga-
nizacion indigena independiente en Michoacan con presencia y trabajo en
los cuatro pueblos originarios de la entidad. Por parte del pueblo purépecha
forman parte de la organizacion los concejos comunales de San Felipe de
los Herreros, Arantepacua, Cheran Atzicurin, San Angel Zurumucapio, La
Cantera, Angahuan, Janitzio, J. Jesas Diaz Tzirio, Carapan y la Coordina-
ci6on Comunal de Santa I'e de la Laguna. Por parte del pueblo mazahua,
participan los Concejos de Autogobierno de Donaciano Ojeday Crescencio
Morales. Por el pueblo otomi los concejos de autogobierno de San Cristobal
y de Carpinteros. Mientras que, por el pueblo nahua, el Concejo Comunal

35 Gledhill, John, “Limites da autonomia...” ¢it.; Gledhill, John, Cultura y desafio en Ostula.
Cuatro siglos de autonomia indigena en la costa-sierra nahua de Michoacdn, Zamora, El Colegio de

Michoacan, 2004.
37 Otras dos experiencias que destacan son las de las comunidades de J. Jestis Diaz Tzirio
y Santa Fe de la Laguna; también consideradas emblematicas entre las comunidades puré-

pechas.
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de El Coire. Vale la pena destacar que el GE también participa como parte
del FACCI en tanto acompanantes politicos y asesores legales.

EIFACCI y el CE han sido los principales responsables del desarrollo de
un incipiente régimen juridico de autogobierno en Michoacan, que hoy en
dia incluye jurisprudencias de los principales tribunales constitucionales del
Estado mexicano, reformas a las leyes estatales, convenios con el gobierno
del estado y reglamentos municipales.®® Igualmente ha sido protagonista en
la expansion de las experiencias de autogobierno indigena a los cuatro pue-
blos originarios de Michoacan, dado que es la Gnica organizacién indigena
independiente con presencia en los cuatro pueblos originarios.

Desde su fundacion, el FACCI ha tenido como objetivo principal:
“Crear un espacio de solidaridad, didlogo y aprendizaje entre autoridades
comunitarias que ayude a garantizar el respeto a la autonomia de las comu-
nidades, ejercida segin sus usos y costumbres especificos”.*® Para conseguir
este propoésito ha promovido como parte de sus estrategias:

* Impulsar las reformas legales que garanticen el pleno cumplimiento
de los derechos de las comunidades indigenas.

*  Promover los cambios institucionales que garanticen la efectividad
de los derechos politicos de las comunidades.

*  Proponer e implementar acciones politicas conjuntas que comple-
menten, orienten y fortalezcan las otras estrategias.'

Dada la importancia de la demanda de seguridad comunal en cada una
de las comunidades, desde el inicio del FACCI fue uno de sus temas priori-
tarios. Por lo que sélo fue cuestion de tiempo para que se impulsara de ma-
nera colectiva, mas alla de las experiencias particulares. No obstante, esta
demanda general no se construy6 en el vacio, sino en los propios procesos
de seguridad de cada una de las comunidades. Razén por la cual a conti-
nuacién nos concentraremos en las experiencias anunciadas.

38 Aragén Andrade, Orlando, “La «caja negra» del reconocimiento del derecho al auto-

gobierno indigena en la nueva Ley Organica de Michoacan. El Frente por la Autonomia, el
presupuesto directo y la faena juridica”, Nueva Antropologia, vol. XXXV, num. 96, 2022, pp.
163-190.

39 Acta de constitucién del Frente por la Autonomia de Concejos y Comunidades Indi-
genas, documento interno.

10 Idem.
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III. LA SEGURIDAD COMUNAL Y EL AUTOGOBIERNO INDIGENA
COMO RESPUESTA DE LAS COMUNIDADES DE MICHOACAN

1. Cherdn Kert

A LA VIOLENCIA, EL DESPOJO Y LA CAPTURA
CRIMINAL DEL ESTADO

La primera experiencia se refiere a la comunidad/municipio purépe-
cha de Cheran K’eri, que para nuestra trayectoria fue la inaugural de este
proceso. Esta comunidad se ubica en la subregiéon de la meseta; su pobla-
ci6n asciende, segin el censo de 2020, a 20,586 habitantes, y cuenta con un
territorio de 20,826 hectéreas, el cual esta constituido principalmente por
bosques, de lo que se desprende que su principal actividad econémica ha es-
tado histéricamente relacionada con la explotacion de la madera.*' Es una
de las pocas comunidades indigenas de Michoacan que ademas cuenta con
la calidad politico-administrativa de cabecera municipal, ya que la inmensa
mayoria de las comunidades indigenas de Michoacan cuentan con el rango
de tenencias o encargaturas del orden, condiciéon que las subordina adminis-
trativa y politicamente a poblaciones generalmente mestizas.

MAPA 2. COMUNIDAD-MUNICIPIO DE CHERAN
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Beals, Ralph, Cherdn: un pueblo de la sierra, Zamora, El Colegio de Michoacan, 1992;

Calder6n Molgora, Marco, Historia, procesos politicos y cardenismos, Zamora, El Colegio de Mi-

choacan, 2004.
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Debido a la abundancia de bosque en el territorio de la comunidad,
la tala clandestina de madera es una practica que ha existido desde hace
mucho tiempo; sin embargo, en 2007, con la entrada de una nueva admi-
nistraciéon municipal en medio de una crisis poselectoral y el comienzo de
la nueva politica de seguridad en Michoacan, se incrementé de manera ex-
ponencial esta actividad ahora bajo el control y operacion de las células del
crimen organizado, devastando grandes cantidades de hectareas de bosque.
A su vez, aumento6 de manera significativa en la comunidad el trafico y con-
sumo de droga, los homicidios, el secuestro, las extorsiones y otros delitos
derivados de la presencia del crimen organizado.

A pesar de ser tan evidente la actividad delictiva y de las demandas rea-
lizadas por los comuneros de Cheran, las autoridades municipales y estata-
les no parecian estar interesadas en tomar cartas en el asunto. Razén que,
sin lugar a dudas, convenci6é a un sector muy importante de la poblacion
de la comunidad de que las autoridades municipales y algunas del gobier-
no de Michoacan estaban coludidas con el crimen organizado. Con estos
antecedentes, la maniana del 15 de abril de 2011, un grupo de mujeres que
salian de misa se enfrentd con “talamontes” que venian en tres camiones
cargados de madera. Ese dia no iban custodiados por la proteccién armada
del crimen organizado, por lo que, con palos, piedras, y mucha valentia, las
mujeres les cerraron el paso, y al redoble de las campanas de la capilla del
Calvario, lograron convocar a la comunidad y retener a los “talamontes”.

La amenaza y el temor de la comunidad de que integrantes del crimen
organizado intentaran rescatar a los “talamontes” retenidos o que volvieran
a vengarse de la poblacion sublevada, hizo que la seguridad de la comuni-
dad fuera la prioridad desde el primer momento del movimiento que estaba
comenzando en Cheran. Fue de esta manera, que los comuneros decidieron
organizarse, cerrar el pueblo y garantizarse a si mismos la seguridad que el
Estado no les brindé. Para ello, echaron mano de sus formas tradicionales
de organizacién en cuanto comunidad indigena: se instalaron barricadas
en cada uno de los accesos al pueblo para controlar las entradas y salidas;
se distribuyeron por los cuatro barrios en los que se divide la comunidad; se
instalaron una serie de fogatas donde la gente se reunia todas las noches
para velarla; se conformé una ronda comunal integrada por un grupo de
hombres y algunas mujeres que se dedicaban voluntariamente a vigilar el
orden en las calles del pueblo y en las barricadas; se constituy6 la Comision
de Honor y Justicia que se encargd de trabajar en conjunto con la ronda
comunal e impartir justicia en el pueblo.
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A los pocos dias, la estructura del gobierno municipal practicamente se
disolvi6 y la comunidad movilizada tom6 por completo el gobierno de la co-
munidad, organizandose a través de comisiones colegiadas para administrar
y brindar los servicios. Las comisiones se encargaron desde la recoleccion de
basura hasta la direccion politica de la comunidad en los meses de emergen-
cia que se vivieron en el pueblo.

De la insurreccién de la comunidad de Cheran, que demandaba justicia
y seguridad para sus habitantes, surgié un gobierno indigena-popular inspi-
rado en los “usos y costumbres” del pueblo, con dos principios fundamenta-
les: (I) no mas partidos politicos, si a un gobierno comunal por “usos y cos-
tumbres”, y (II) no mas policia o seguridad estatal, si a una ronda comunal
conformada y evaluada por los propios habitantes de Cheran.

El principio del rondin o ronda comunal de Cheran fue recuperar y ac-
tualizar la obligacién de los comuneros de brindarse seguridad a si mismos
al interior de su pucblo. De tal manera, que todos los integrantes de este
cuerpo de seguridad debian ser habitantes de la comunidad, contar con
buenos antecedentes y fama, y por supuesto ser avalados y sujetos a las de-
cisiones y valoraciones de las asambleas del pueblo. Esta ronda trabajé de
manera coordinada en los primeros meses del movimiento con la Comision
de Honor y de Justicia, que a su vez se encargaba de resolver los conflictos
que se presentaban entre los habitantes.

Pasando los meses, la comunidad se vio forzada a defender estos dos
principios politicos del movimiento de los imperativos del sistema democra-
tico mexicano, que s6lo permitia elecciones municipales mediante partidos
politicos; y del sistema de seguridad publica, que solo consideraba legal las
fuerzas del orden de un municipio tradicional o las del gobierno del estado.
Fue de esta manera que Cheran tuvo que acudir a los tribunales, en cola-
boracion con el CE. Primero, ante el Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion (TEPJF), y después ante la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién (SCJN), para que a través de la reivindicacién de sus derechos
a la autonomia y el autogobierno indigena pudieran elegir una autoridad
municipal integrada conforme sus usos y costumbres; y segundo, contar de
manera legal con un gobierno comunal diferente al ayuntamiento, y dentro
de él, poder ejercer la funcion de seguridad a través de la ronda o rondin.*

Al dia de hoy, Cheran es reconocido por ser uno de los municipios mas
seguros de Michoacan y México, a pesar de que también existen algunos
problemas. Pero no sélo eso, es un simbolo que ha inspirado a muchas otras

2 Aragén Andrade, Orlando, El derecho en insurreccion. Hacia una antropologta juridica militante

desde la experiencia de Cherdn, Morelia, UNAM, 2019.
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comunidades y pueblos para luchar por sus derechos de autonomia y auto-
gobierno; varios de los precedentes judiciales que sentaron sus juicios han
sido de fundamental importancia para que otras comunidades y municipios
indigenas de Michoacan (como las que integran el FACCI), y México,* ha-
yan logrado hacer efectivos —o incluso ampliar— sus derechos politicos de
autonomia y autogobierno.

2. Arantepacua

A casi un lustro del levantamiento de Cheran K’eri, el 5 de abril de
2016, la comunidad purépecha de Arantepacua sufri6 una incursiéon po-
liciaca que derivé en la detencion y tortura de decenas de comuneros, el
asesinato de cuatro habitantes a manos de la policia del gobierno de Mi-
choacan, y un trauma social que en la comunidad ain no se logra superar.

Arantepacua se ubica en el municipio de Nahuatzen, en la misma su-
bregién conocida como la meseta purépecha, y cuenta con una poblacion,
de acuerdo con el censo de 2020, de 3,505 habitantes. A diferencia de Che-
ran K’eri, es una comunidad que cuenta con una calidad politico-adminis-
trativa de tenencia, situacion que la subordinaba, al igual que otras cuatro
comunidades purépechas (Comachuén, Sevina, Turicuaro y San Isidro) de
ese municipio, a la autoridad del ayuntamiento y del presidente municipal
de Nahuatzen.

Semanas antes del tragico suceso, la comunidad se encontraba en un
nuevo momento de tension debido a un conflicto por limites de tierras que
mantiene desde hace décadas con sus vecinos de la también comunidad
purépecha de Capacuaro, municipio de Uruapan. Esta situacién hizo que,
para cubrir un encuentro de didlogo entre ambas comunidades que estaria
mediado por el gobierno de Michoacan y que se realizaria en la ciudad de
Morelia, la comunidad de Arantepacua se organizara y enviara a una comi-
sion de comuneros para acompanar a sus autoridades agrarias. No obstante,
en su trayecto de viaje los comuneros fueron retenidos, torturados y deteni-
dos por la policia del estado, situaciéon que generé alarma en la comunidad.
En poco tiempo decenas de elementos de la policia del gobierno del estado
se trasladaron a Arantepacua para realizar un operativo; sin embargo, en
esta incursion, la policia privo de la vida a cuatro comuneros y cometi6 gra-

¥ Idem,y Ayvar Acosta, Ivette y Gaussens, Pierre, “Cheréan, Ayutla, Oxchuc: la judiciali-

zacion del derecho al autogobierno en los municipios indigenas de México”, Revista d’Estudis
Autonomics 1 Federals, nam. 36, 2022, p. 427.
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ves violaciones a los derechos humanos de los habitantes de la comunidad,
seguin la investigacion realizada por la Comision Nacional de Derechos Hu-

manos (CNDH).*

MAPA 3. COMUNIDAD DE ARANTEPACUA, NAHUATZEN
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Esta situacion llevo a la comunidad de Arantepacua a tomar en su
asamblea general un nuevo consenso politico consistente en: (1) exigir justi-
cia para los comuneros asesinados; (ZI) expulsar a los partidos politicos que
solo se aprovechaban y dividian a la comunidad; (7Z/) no permitir la entrada
a la comunidad a las fuerzas de seguridad estatal, y (IV) buscar el recono-
cimiento judicial del autogobierno indigena, que les permitiera gobernarse
a si mismos, mediante sus “usos y costumbres”, y con independencia del
gobierno municipal.

Para alcanzar este conjunto de planteamientos, la comunidad tom¢ al
menos tres rutas de acciéon de manera simultanea. Primero, exigi6 justicia
para los comuneros asesinados, mediante la movilizaciéon politica en Mo-
relia y la Ciudad de México, y la emisiéon de una recomendacién de la
CNDH. Segundo, demand6 ante el Tribunal Electoral del Estado de Mi-

# CNDH, “Recomendacion 42 VG /2020 sobre las violaciones graves a derechos huma-
nos por los hechos ocurridos los dias 4 y 5 de abril de 2017 en la comunidad de Arantepacua,
Michoacan”, disponible en: https://www.cndh.orgmx/sites/default/files/documentos/2020-12/
RecVG_042.pdf (fecha de consulta: 12 de septiembre de 2023.
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choacan (TEEM) su derecho al ejercicio al autogobierno y la administra-
cion directa del presupuesto publico. Tercero, comenzé de manera inme-
diata a brindarse a si misma seguridad mediante la conformaciéon de la
Ruaricha. Esta Gltima fue el cuerpo de seguridad conformado por los propios
comuneros voluntarios que, a partir de ese momento, y en rebeldia, se ha-
rian cargo de la seguridad del pueblo y que al mismo tiempo impedirian la
entrada y trabajo de cualquier otra policia. Vale la pena sefialar que Ruari
o Ruaricha (singular y plural) es una palabra en lengua materna que refiere
a los antiguos custodios de los territorios y tierras de las comunidades puré-
pechas, que han servido de inspiracion a las comunidades hablantes (que no
es el caso de Cheran K’eri donde la lengua materna se habla escasamente)
para nombrar a sus cuerpos de seguridad.

Estos tres objetivos fueron alcanzados de manera gradual por la comu-
nidad; por ejemplo, la Kuaricha, como ya lo dijimos, fue conformada casi de
manera inmediata y sus resultados también han sido destacados. En 2017,
mediante un juicio que llevé junto al CE, y que siguié a su vez otro de los
precedentes judiciales logrados por otra colaboracion del CE con la tam-
bién comunidad purépecha de Pichataro,*
de su derecho al autogobierno y a la administracion directa del presupuesto
ante el TEEM.

En el caso particular de Arantepacua, asi como el de todas las comu-
nidades indigenas de Michoacan con la calidad politico-administrativa de
tenencias, este reconocimiento se tradujo en la transferencia de todas las
funciones de gobierno, las obligaciones de prestar servicios publicos y del
presupuesto publico (que le correspondia a la comunidad de acuerdo a su
densidad poblacional) del ayuntamiento de Nahuatzen hacia la comunidad,
para que en adelante ella se hiciera responsable de todo el gobierno interno;
destacando claramente la funciéon de la seguridad. Coon este triunfo judicial,
de manera similar a Cheran, afianzaron algo que ya estaban haciendo en la
practica, su derecho a brindarse seguridad a si mismos, s6lo que ahora con
un manto legal y un recurso econémico que les permiti6 tener mejores con-
diciones para las personas encargadas de la seguridad comunal. Finalmente,
en 2020, la CNDH emitié una recomendaciéon al gobierno de Michoacan
por violaciones graves a los derechos humanos que todavia al dia de hoy no
termina por cumplir.

alcanzaron el reconocimiento

5 Aragén Andrade, Orlando, “La emergencia del cuarto nivel de gobierno y la lucha por

el autogobierno indigena en Michoacan, México”, Cahiers des Amériques latines, ntim. 94, 2020,
pp. 97-81.
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De manera similar a Cheran, la comunidad de Arantepacua pudo cons-
truir a partir de un crimen de Estado, causado por sus fuerzas policiales
y obviamente enmarcado en una regiéon fuertemente golpeada por la vio-
lencia e inseguridad, un proceso de paz que inaugur6 un nuevo momento
politico en la comunidad. Ademas, contribuy6 a la expansiéon temprana del
autogobierno indigena en la meseta purépecha, convirtiéndose en la tercera
comunidad originaria con caracter de tenencia en Michoacan, sélo después
de Pichataro y San Felipe de los Herreros, de lograr el reconocimiento judi-
cial de este derecho.' Tampoco podemos dejar de decir que su modelo de
seguridad comunal, la Kuaricha, inspir6 en los afos siguientes a decenas de
comunidades purépechas para incorporarlas en su trabajo comunal y en el
ejercicio del autogobierno indigena.

3. Comumidades del oriente

En una regiéon mucho menos visible, y también con poco mas de cinco
anos de diferencia al crimen de Estado en Arantepacua, se produjo el inicio
de la experiencia de seguridad intercomunal de los pueblos otomis y maza-
huas de Carpinteros, Donaciano Ojeda, Crescencio Morales y Francisco
Serrato en el oriente de Michoacan. En efecto, estas cuatro comunidades
originarias se ubican en el municipio de Zitacuaro, que a su vez se encuen-
tra a la mitad de camino entre Morelia, capital de Michoacan, y la Ciudad
de México. Un vigje por automovil y en carretera, desde la regién purépe-
cha mas cercana a estas comunidades, demora unas cinco horas.

El territorio de esas comunidades otomis y mazahuas es rico en bosque
y en agua. Solo para ilustrar un poco esta condicion basta con recordar que
es precisamente en sus bosques donde se encuentra la reserva de la biosfera
de la mariposa Monarca, y que del agua de su bosque se nutre el sistema
Cutzamala que surte de agua potable a la Ciudad de México. El municipio
de Zitacuaro también ocupa un lugar estratégico, como lo comenté, entre
la ciudad capital de la provincia y la capital del pais. Es ademas una de las
puertas a la “tierra caliente” de Michoacan y a sus productos del campo que
se comercian en la capital del pais. Desafortunadamente estas condiciones
lo hacen un territorio muy codiciado para las bandas del crimen organizado
que desde algunos anos han luchado por el control de esta plaza.

16 Aragon Andrade, Orlando, “Los paisajes del autogobierno...”, ¢it., pp. 627-654.
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MAPA 4. COMUNIDADES MAZAHUA-OTOMI DEL ORIENTE
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Justamente en el contexto del recrudecimiento de una de esas disputas
y de la expansion cada vez mas agresiva de los grupos criminales a las co-
munidades indigenas, ocurri6 el 13 de diciembre de 2020, con el asesinato
de una sefiora de la comunidad de Crescencio Morales a manos de estos
delincuentes. Este crimen detond la organizacién intercomunal de las cua-
tro poblaciones mencionadas que durante décadas han mantenido comuni-
cacion y parentesco. Como primera accion, el 16 de diciembre se formo la
“guardia intercomunitaria”, como en aquella region se le llama a la ronda
y/ 0 Ruaricha, compuesta por comuneros voluntarios de esos pueblos; inme-
diatamente se instalaron cinco retenes en las entradas y salidas del territorio
de estas comunidades, que fueron cuidados y velados por ellos mismos. Adi-
cionalmente, se comenzo a realizar un rondin de vigilancia en el territorio
de todos estos pueblos.

Estas medidas, sin embargo, no fueron suficientes para disuadir y conte-
ner al crimen organizado, que al verse desafiado intensificé sus operaciones
en dos direcciones. Por un lado, continué hostigando a la poblacién en las
fiestas de navidad vy, por otro, traté de convencer al movimiento de poner-
se del lado de un grupo criminal para combatir a los carteles rivales. Ante
esta situacion, los rondines intercomunitarios se intensificaron y desafortu-
nadamente el 17 de enero fueron asesinados tres comuneros que estaban
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desempefnando una labor de vigilancia. Al enterarse de este crimen, la po-
blacién en general y la guardia intercomunal fueron a dar persecucién a los
criminales, y se produjo un violento enfrentamiento en el que hubo, segin
datos extraoficiales, dos decenas de muertos entre comuneros ¢ integrantes
del crimen organizado.

A partir de ese momento se intensifico el trabajo y la organizacion de
esas comunidades, que después de este tragico hecho también tuvo que ha-
cer frente a la persecucion de la fiscalia de Zitacuaro, que, segin los testimo-
nios de los comuneros, estaba coludida con el cartel que habia sido repelido
en la confrontaciéon del dia 17. De tal manera que desde ese momento hasta
el dia de hoy, varios comuneros integrantes de la guardia tienen carpetas de
investigacion abiertas en la fiscalia de Michoacan.

Ante estos hechos, las comunidades mazahuas y otomis del oriente mi-
choacano encontraron en el derecho al autogobierno indigena, que venia
siendo moldeado por las comunidades purépechas desde hace algunos anos
atras, el camino para mantener su organizacion intercomunal de seguridad
y de paso mejorar sus condiciones de vida en relacion con la marginaciéon
a la que estaban sometidos por el ayuntamiento de Zitacuaro. Lo anterior,
en razén de que, al igual que la comunidad de Arantepacua, todas ellas es-
taban subordinadas politica y administrativamente al ayuntamiento y a la
presidencia municipal de Zitacuaro.

En este proceso fue de fundamental importancia el apoyo y cobijo que
les brindaron las comunidades y las autoridades purépechas que en ese mo-
mento integraban el FACCI. En 2021, el FACCI y el CE habian logrado en
conjunto concretar un paso adelante con el reconocimiento del autogobier-
no indigena en la nueva Ley Organica Municipal de Michoacan," situaciéon
que les permiti6 a las comunidades del oriente acceder al ejercicio de este
derecho sin la misma necesidad de recurrir a juicio para que lograran el re-
conocimiento de su derecho al autogobierno. De hecho, la inmensa mayoria
de las mas de 35 comunidades indigenas de Michoacan que a la fecha han
logrado acceder al ejercicio del autogobierno indigena y la administracién
directa del presupuesto, lo han realizado a través del procedimiento estable-
cido en esta Ley.

A pesar de que en su caso el camino legal estuvo mas despejado que
para otras comunidades, conseguir el reconocimiento del derecho al auto-
gobierno estuvo lleno de dificultades por la constante injerencia del ayun-
tamiento de Zitacuaro, algunos problemas incluso hasta la fecha no se han
logrado superar, como los que contintan enfrentando la comunidad de

7 Aragén Andrade, Orlando, “La «Caja negrar...”, cil.
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Francisco Serrato. Si bien las cuatro comunidades se constituyeron ante no-
tario publico el 27 y 28 de febrero de 2021 como Concejos de Autogobier-
no, no contaron con reconocimiento formal hasta comienzos de 2022. Esto,
para los casos de Donaciano Ojeda y Crescencio Morales, por lo que para
la comunidad de Carpinteros este objetivo sélo se pudo alcanzar hasta la
mitad de 2023.

El ejercicio del derecho al autogobierno indigena por parte de las comu-
nidades del oriente se realiza en los mismos términos que para la comuni-
dad de Arantepacua. Se les transfirieron las funciones de gobierno, la obli-
gacion de prestar los servicios y el presupuesto ptblico que antes detentaba
el ayuntamiento de Zitacuaro, para que ahora, a través de sus respectivos
Concejos de Autogobiernos, realicen estas tareas. Destacando nuevamente
la de seguridad, como lo han dicho en repetidas ocasiones los companeros,
fue la razén principal por la que decidieron reivindicar su derecho al auto-
gobierno indigena.

Definitivamente el triunfo de estas comunidades sobre el ayuntamiento
de Zitacuaro también fue una victoria para el autogobierno indigena en
Michoacan. Por primera vez en las comunidades, el autogobierno “salt6”
de las regiones purépechas para tomar su propio camino y tonalidad en los
territorios del oriente. No s6lo eso, el papel que han jugado las comunidades
y concejos mazahuas y otomis en la conquista de nuevos derechos relativos
ala seguridad comunal y en la expansion del autogobierno fue determinan-
te en los siguientes meses.

Desde que comenzo el trabajo de la guardia intercomunal hasta la ac-
tualidad, la situacion de la seguridad en las comunidades del oriente ha me-
jorado sustancialmente. Si bien la region contintia envuelta en la violencia
y la inseguridad, estas comunidades se han convertido en oasis, en donde la
tranquilidad y la seguridad de sus habitantes esta asegurada.

Como podemos advertir a través de estas tres experiencias de seguridad
comunal, algunas comunidades originarias de Michoacan han sido capaces
de afrontar, con relativo éxito, el desafio de la inseguridad, la violencia y
la captura criminal del Estado recurriendo a sus formas de organizacién
interna y anteponiendo un modelo de seguridad propio, diferente a las po-
liticas impulsadas desde los gobiernos municipales, estatal y federal. Si bien
la unidad que da fuerza y sentido a estas iniciativas es la comunidad, dichas
experiencias nos permiten observar que son adaptables a distintas escalas
(comunal, intercomunal y municipal) que pueden o no ajustarse al Estado
mexicano.
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Por si estos logros no fueran suficientes, estas comunidades junto a otras
que pertenecen al FACGCI han logrado modificar la regulacion juridica, el
entendimiento de la seguridad publica en Michoacan e inaugurar una nue-
va etapa, no exenta de dificultades y contradicciones, en donde sus cuerpos
de seguridad y sus formas organizaciéon propias en este ambito tengan res-
peto, reconocimiento y recursos econémicos para cumplir esta funcion al
interior de sus territorios. Vayamos ahora al analisis de esos procesos.

IV. EL REGIMEN DE AUTOGOBIERNO INDIGENA EN MICHOACAN
Y EL DERECHO AUSTRAL COMO LEGADO DE LAS LUCHAS
POR LA SEGURIDAD COMUNAL

Hoy, después de trece afios del inicio del movimiento de Cheran K’eri y con
mas de 30 comunidades indigenas ejerciendo un régimen juridico de autogo-
bierno, esta dimensién del derecho a la autonomia es ya un tema central en
la arena politica de Michoacan. Practicamente todas las semanas hay noti-
cias de trascendencia estatal en relacion con el autogobierno indigena. Esta
centralidad de las comunidades en la agenda no se habia visto en la historia
reciente de dicho estado.

Sin embargo, el aspecto mas importante que se ha conseguido durante
estos anos de lucha y articulacion es el de contar con un espacio de dialogo,
como el FACCI, mediante el cual se puedan compartir y discutir experien-
clas y conocimientos comunales para el aprendizaje reciproco de los proce-
sos que ahi convergen; ademas, se ha podido construir (sin pasar por alto las
singularidades de cada experiencia) desde ese didlogo de experiencias, de-
mandas, conocimiento y aspiraciones particulares, planteamientos genera-
les de interés comun para todas las comunidades que ejercen autogobierno,
como el tratamiento de la seguridad comunal y su relacion con las instancias
de los gobiernos municipales y estatales. Por supuesto, en esta tarea también
tiene un lugar prominente el conocimiento juridico-politico del CE sobre el
derecho estatal y los derechos humanos.

Si bien el FACCI no agrupa a todas las comunidades indigenas que
actualmente estan ejerciendo el derecho al autogobierno, si lo hace con
la mayoria. Y desde esa capacidad de articulacion, es que se ha logrado
impulsar la formacién de un incipiente, pero potente régimen juridico de
autogobierno.

Practicamente desde la fundacién del FACCI la seguridad comunal
ocup6 un lugar central en su agenda, pero sélo después de conseguir el re-
conocimiento del derecho al autogobierno indigena y la administracion di-
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recta del presupuesto directo en la Ley Organica Municipal de Michoacan
(LOMM) de 2021, se establecieron las condiciones para impulsar con toda
la fuerza del FACCI el respeto, el reconocimiento y la transferencia de pre-
supuesto publico a las comunidades con este régimen juridico.

Vale la pena sefialar que hasta este momento la funcion de la seguridad
era ejercida por las comunidades bajo el régimen juridico de autogobierno,
con grandes limitaciones y dificultades. Si bien ya tenian la obligacion de
realizar esta funcion por las respectivas resoluciones judiciales que habian
obtenido y se les transferia parte del fondo 4 para que cumpliera con esta
tarea, no contaban con las suficientes condiciones legales para desempenar
cabalmente estas actividades. Por ejemplo, con la excepcion de Cheran que
es un gobierno municipal, no contaban con licencias propias para el equi-
pamiento armado de sus Ruaricha, ya que en el régimen del sistema de se-
guridad publica en México, a nivel entidad federativa, sélo existen licencias
para policias municipales y estatales. La seguridad comunal y sus cuerpos
tampoco estaban considerados en la Ley del Sistema Estatal de Seguridad
Pablica de Michoacan (LSESPM), por lo que no existian procedimientos
juridicos para su capacitaciéon tactica y equipamiento, entre otras. Cada
vez que integrantes de una Kuaricha se encontraban con fuerzas policiacas
municipales, estatales o del Ejército, se suscitaban episodios de tension (que
llegaron a derivar en detenciones), dado que pocos elementos de los cuer-
pos de seguridad publica tenian conocimiento de las resoluciones judiciales
y de la existencia misma del autogobierno. Por si todos estos elementos no
fueran suficientes, por la falta de reconocimiento legal, las personas de las
comunidades que se integraban a la Ruaricha realizaban su funcién ante pe-
ligros, como el crimen organizado, en condiciones muy desfavorables; no
contaban con el equipamiento adecuado, no tenian seguros de vida propios
para su labor, no contaban con infraestructura minima y muchas veces no
eran respetados por otras fuerzas del orden con las que ocasionalmente lle-
gaban a tener contacto.

Fue de esta manera, aprovechando el cambio de gobierno del estado
y la relacién previa que se habia construido con el nuevo gobernador,*
que las comunidades purépechas, mazahuas y otomis, pertenecientes en esa

8 Elnuevo gobernador fue el diputado que ayudé, tan sélo un afio antes de que arribara

a la gubernatura, al FACCI a modificar la LOMM para que se incluyera en ella el recono-
cimiento al autogobierno indigena. Derivado de esa colaboracién tan importante para la
lucha se habia construido una buena relacion con él. Véase Aragéon Andrade, Orlando, “La
«caja negra»...”, cil.
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altura al FACCI, * iniciaron en octubre de 2021, después del encuentro
“Ikarani. Encuentros por el autogobierno”, realizado en la comunidad de
Angahuan, una accién politica de emplazamiento al gobierno del estado,
encabezado por Alfredo Ramirez Bedolla, *” bajo la coyuntura del asesinato
de once jovenes de la comunidad purépecha de Tarécuato y de la continui-
dad de los indices de inseguridad.

El encuentro con el gobernador se realiz6 en el tecnologico purépe-
cha de Cheran K’eri el 9 de octubre.”’ De la reuniéon se lograron cuatro
importantes acuerdos: (/) el respeto de las fuerzas de seguridad publica de
Michoacan para las Ruaricha y las guardias comunales de las comunidades
indigenas que ya ejercian autogobierno indigena, y que por ende tenian la
obligacion legal de brindar seguridad a sus comunidades; (ZI) la firma de
un convenio de seguridad entre las comunidades del FACCI, que ¢jercian
autogobierno, a esta altura, con el gobierno del estado, como mecanismo
provisional para la coordinacién entre la seguridad comunal y la seguridad
publica mientras se formulaban y aprobaban las reformas legales necesa-
rias; (II]) el trabajo e impulso conjunto de una serie de reformas legales que
establecieran el marco juridico del respeto, reconocimiento y coordinacion
de la seguridad comunal y la seguridad puablica; y (IV) el acceso a recursos
economicos del Fondo para el Fortalecimiento para la Paz (Fortapaz), que
hasta ese momento habia sido de uso exclusivo para los gobiernos muni-
cipales, con el propésito de establecer un piso en la infraestructura basica
para desarrollar estas tareas.”

¥ Las comunidades pertenecientes al FACCI que firmaron el Pronunciamiento por la

Seguridad y el Autogobierno fueron las comunidades purépechas de San Felipe de los Herre-
ros, Arantepacua, Cheranastico, San Angel Zurumucapio, La Cantera, Angahuan y Janitzio.
Por parte de las comunidades mazahuas firmaron las comunidades de Donaciano Ojeda,
Crescencio Morales y Francisco Serrato, mientras que la comunidad de Carpinteros firmé
por el pueblo otomi.

50 “Pronunciamiento por la Seguridad y el Autogobierno”, disponible en: hitps://wwiw.
JSacebook.com/ Caleidoscopio21/posts/pfboid0pgzn4DERMovo Tp4fDNjdaT1FkS HNy T VRvZuC8hee-
dURv9RqqcoUQ7fgshmRSul1l, (fecha de consulta: 3 de noviembre de 2023).

Sl “Reunién de trabajo entre las comunidades del FACCI y el gobernador Alfredo
Ramirez Bedolla”, disponible en: https://www. facebook.com/permalink.php?story_foid=pfbid0
209YWLhWMpinfb T5RhRQTMSKERvMrGfeB5LrB4tz9U4p QRxqx XCGOFQqtl139C502l&
d=106322308276206 (fecha de consulta: 3 de noviembre de 2023).

52 Mediante este fondo, en 2022, el gobierno del estado aportd a las 22 comunidades,
de las cuales doce pertenecian a esa altura al FACCI, que a esa altura estaban ejerciendo
autogobierno indigena, la suma de $9°440,859.01 para generar condiciones minimas para
prestar el servicio de la seguridad en sus comunidades. “Acuerdo por el que se da a conocer
el calendario oficial de ministraciones del Fondo para el Fortalecimiento para la Paz (Forta-

paz) para el ejercicio fiscal del afo 20227, Periddico Oficial del Gobierno Constitucional del Fstado
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Después de ese encuentro en Cheran K’eri tuvimos al menos una do-
cena de reuniones de trabajo entre los abogados del CE y los juridicos de la
Secretaria de Seguridad Publica, del Secretariado Ejecutivo, la Consejeria
Juridica del gobierno de Michoacan y abogados de la Subsecretaria de Go-
bierno, relativa al enlace legislativo y a los asuntos registrales para formular
un convenio que fuera satisfactorio para las partes involucradas. Al tiempo, el
equipo de abogados del gobierno del estado fue trabajando en la formula-
ci6n de una iniciativa de reforma a la LSESPM para integrar a la legislacion
del estado la seguridad comunal, las Kuaricha y las guardias comunales.

No esta por demas sefialar lo dificiles que fueron estas reuniones de tra-
bajo entre abogados, no solo por la falta de entendimiento y conocimiento
de nuestras contrapartes sobre los derechos de autonomia y autogobierno,
sino incluso por la cantidad de subespecializaciones del derecho penal y
de la seguridad puablica involucrados en la materia del convenio. Fue un
auténtico desafio de traduccién juridica para los que ahi participamos. No
obstante, después de semanas de trabajo logramos un documento que en
el seno del FACCI nos pareci6 aceptable, y el 18 de diciembre de 2022 se
acordo realizar la firma correspondiente de los convenios con el goberna-
dor, el secretario de Seguridad Puablica y el resto del gabinete involucrado
en temas de seguridad.”

En el convenio se incluyeron elementos minimos como la relacién de
respeto, reconocimiento y coordinacién entre las fuerzas de seguridad pa-
blica y comunal, los mecanismos y requisitos minimos para la certificacion
y evaluacion para que los integrantes de las Ruaricha y guardias comunales
pudieran contar con permisos de portaciéon de armas y contar con seguros
adecuados para las actividades que desempenarian. Ademas, se impulso6 la
modificacién del perfil policiaco construido para los centros urbanos y tam-
bién un programa especial de capacitacion para los miembros de la seguri-
dad comunal.

Aunque el convenio fue una iniciativa y su elaboraciéon un trabajo ex-
clusivo del FACCI y el CE, se acordé que cualquier otra comunidad indi-

de Michoacdn de Ocampo, 19 de mayo de 2022, disponible en: https://periodicooficial.michoacan.
gob.mx/download/2022_2/mayo/19/7a-3622.pdf (fecha de consulta: 3 de noviembre de 2023).

% “Michoacan: comunidades indigenas firman convenio de coordinacién en seguri-
dad”, disponible en: https://mimorelia.com/noticias/michoacan/michoac%C3 %A In-comunidades-
nd % C3 %A Dgenas-firman-convenio-de-coordinact%o C3 Yo B3n-en-seguridad  (fecha de consulta: 3
de noviembre de 2023); y “Comunidades indigenas y gobierno estatal firman convenio de
seguridad”, disponible en: https://www.lavozdemichoacan.com.mx/michoacan/pueblos-originarios/
comunidades-indigenas-y-gobierno-estatal-firman-convenio-de-seguridad/ (fecha de consulta: 3 de no-

viembre de 2023).
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gena en ejercicio de autogobierno que quisiera acceder a ¢él podria hacerlo
sin ningn inconveniente por parte del FACCI y del CE, debido a que esa
ha sido la filosofia de trabajo que ha guiado al FACCI y al CE desde su fun-
dacién, aunque no se coincida politicamente con todas las organizaciones y
comunidades, siempre se ha sostenido que la lucha por los derechos es para
todos. De hecho, asi fue. Por ejemplo, otra organizacién indigena conoci-
da como Consejo Supremo Indigena de Michoacan, rechazoé inicialmente
la idea de firmar convenios bajo el argumento de que se subordinaria y
cooptaria a las Ruaricha al gobierno del estado, ya que como muchos otros
actores desinformados sostenian que legalmente era posible armar, equipar
y dotar de seguros de vida a los miembros de las Kuaricha sin pasar por
ningtn tipo de control o mecanismo de evaluaciéon estatal. No obstante,
esta posicion inicial se modificéd en tan s6lo unos dias después de la firma de
las comunidades del FACCL.** En efecto, todas las comunidades agrupadas
en esa organizacion, incluso las que no pertenecen al FACCI ni al Consejo
Supremo, firmaron también el convenio de seguridad.

Unos cuantos dias antes de firmar el convenio de seguridad nos fue re-
mitida para un ejercicio de consulta previa, libre e informada, la iniciativa
de ley de la fraccion III del articulo 104 de la LSESPM que el gobierno del
estado pretendia presentar al Congreso de Michoacan para reconocer a
las Kuaricha y la seguridad comunal. Después de una discusion en el FACCI
enviamos a los pocos dias nuestra respuesta a la propuesta con nuestro apo-
yo, agregando tnicamente el énfasis de que debia quedar muy claro en la
ley que la relacion entre las fuerzas de seguridad comunal y pablica era de
coordinacién y no de subordinacion.

Nuestro apoyo a la propuesta no fue producto de un convencimiento
pleno del texto que se nos habia enviado, ya que a nuestra consideracion a
una reforma como la que ameritaba la seguridad comunal, al menos me-
receria la redaccién de un nuevo capitulo en la LSESPM, pero también
estabamos conscientes, por la alianza que pudimos establecer con la dipu-
tada que presidia en ese momento la Comisiéon de Derecho de los Pueblos
Indigenas del Congreso del Estado, de cudl era el equilibrio politico en el
Congreso del Estado y la cantidad de enemigos, incluyendo los del partido
politico del gobernador, que tenia la demanda de la seguridad comunal,
como el autogobierno indigena.

> “Mas pueblos indigenas se suman al trabajo coordinado en seguridad con Gobierno

de Michoacan”, disponible en: Attps://www.michoacan.gob.mx/noticias/mas-pueblos-indigenas-se-
suman-al-trabajo-coordinado-en-seguridad-con-gobierno-de-michoacan/ (fecha de consulta: 3 de no-

viembre de 2023).
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Acudimos, desde nuestra experiencia, de apenas un afio y meses atras,
con la aprobacion que logramos del derecho al autogobierno indigena en la
LOMM y resolvimos proceder de la misma forma, apelando a una légica de
“armonizacion legislativa estratégica”. Este proceder juridico politico parte
un analisis critico de la situacién concreta, del equilibrio de fuerzas en el
campo legislativo, de las distintas etapas del procedimiento para la confor-
macioén de una reforma o ley y su posibilidad de incidencia en cada una de
ellas. Desde ese examen se puede hacer a un lado pretensiones maximalistas
de los derechos por considerarlas inviables para ese momento, y apostar, en
cambio, por puntos minimos que aunque no resulten espectaculares a pri-
mera vista aumenten las posibilidades de su aprobacién en escenarios ad-
versos e introduzcan suficientes “elementos claves que sirven para apuntalar
otras normatividades existentes o emprender litigios que, eventualmente,
pueden llevar a la ampliacion de los reconocimientos que se habian obteni-
do hasta ese momento”.”

De esta manera, se llegé finalmente en el FACCI a la valoracion de que
era conveniente impulsar la reforma porque, aunque era claramente insufi-
ciente, si representaba un paso adelante en la lucha por los derechos de las
comunidades y contabamos con “el seguro” del convenio de seguridad que
habiamos firmado con el gobierno del estado y que tenia una duracion de
dos anos. Con todas sus limitaciones, de lograrse, sabiamos que seria una
reforma tnica a nivel nacional, incluso para entidades federativas con fuer-
tes organizaciones, sistemas y tradiciones de seguridad comunitaria, como
Guerrero.

El texto que el gobernador presentd para llevar la reforma a la LSES-
PM en materia de seguridad comunal fue el siguiente:

Articulo 104...

III. Las kuarichas, rondas y rondines comunales seran consideradas como
cuerpos de seguridad comunal, los cuales deberan formar parte de aquellas
comunidades indigenas que de conformidad a la Ley Organica Municipal
del Estado de Michoacan de Ocampo y demas normativa aplicable, hayan
determinado su autogobierno, ejerzan su presupuesto directo y hayan sido
reconocidas con ese caracter por las autoridades competentes.

Para efectos de lo anterior, la relaciéon y colaboracion que se establezca
entre cuerpos de seguridad puablica y cuerpos de seguridad comunal, se regi-
ran en el marco de respeto de los derechos de autonomia y autogobierno que
tienen las comunidades indigenas.

%5 Aragén Andrade, Orlando, “La «caja negra»...”, cit., p. 181.
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Tal como lo habiamos previsto, el camino de la iniciativa de reforma
ala LSESPM en el Congreso del Estado para nada fue sencillo. De hecho,
cuando finalmente logr6é someterse a la consideraciéon del Pleno, a finales
de junio, se present6 junto con otra reforma a dicha Ley, pero relacionada
con las policias auxiliares. La realidad de las cosas es que incluso dentro de
Morena —el partido del gobernador— habia mucha renuencia para apro-
bar una reforma que reconociera el derecho de las comunidades a brindar-
se seguridad, aun cuando por resolucion judicial o mandato de otra ley del
propio estado, como la LOMM, se encontraban ya obligadas a brindar ese
servicio a su poblacién por la transferencia de funciones de gobierno que
habian recibido de sus respectivos ayuntamientos.

De tal manera, que nuevamente fue necesaria la organizacion y accion
del FACCI para impulsar la aprobacién de la reforma, que veiamos se tam-
baleaba al interior del Congreso del Estado. Fue de esta forma que el 28 de
junio las diez comunidades purépechas, mazahuas y otomi pertenecientes al
FACCI, fortalecidas con las comunidades purépechas de Santa I'e de la La-
guna, J. Jests Diaz Tzirio y Carapan, emitieron junto al CE un comunicado
en donde se anunciaba el inicio de las jornadas por la exigencia del recono-
cimiento y respeto legal de la Kuaricha y la seguridad comunal, que iniciaria
de inmediato con tomas carreteras en los territorios de las comunidades y
que se incrementarian si no se cumplia con las demandas.

El 29 se realizé la primera accién en la que los concejos y la Coordi-
nacion Comunal del pueblo purépecha pertenecientes al FACCI realizaron
bloqueos carreteros en distintos puntos de las regiones purépechas. El 30 de
la misma mensualidad, una comisiéon de autoridades purépechas y maza-
huas del FACCI e integrantes del CE, buscamos un encuentro con diputa-
dos en el Congreso del Estado y con funcionarios del gobierno de Michoa-
can, dado que teniamos conocimiento de que se planeaba votar ese dia la
reforma y teniamos la informacién de que muchos diputados de la propia
alianza del gobierno votarian en contra. No obstante, los diputados coordi-
nadores de bancadas e integrantes de la mesa directiva no quisieron recibir-
nos debido a la renuencia que tenian con el tema. No s6lo eso, la votacion
de la reforma en el Pleno de la Camara se habia bajado del orden del dia.

Esta situacion nos llevd a un replanteamiento de nuestras estrategias,
y el 5 de julio se emitié un nuevo pronunciamiento firmado por todas las
autoridades de las comunidades del FACCI en donde anunciabamos blo-
queos, pero ahora en la ciudad de Morelia, con la demanda y exigencia de
que se votara y aprobara de manera inmediata la iniciativa de reforma a la
LSESPM. La toma se realiz6 el dia siguiente, 6 de julio, en la salida a Patz-
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cuaro, una de las vias vehiculares mas importantes en Morelia y Michoacan.
Alrededor de 500 comuneros acudieron al llamado y se logro el bloqueo de
los seis carriles de la calle.’® Fue después de esta acciéon que una comisién
del FACCI fue recibida por la mesa directiva del Congreso del Estado en el
centro de la ciudad de Morelia, y en donde se anunci6 que al dia siguiente
se realizaria la votacion de la iniciativa de reforma a la LSESPM. Se solici-
t6 en ese momento a la mesa directiva que se permitiera la entrada de una
comisiéon del FACCI al recinto donde se llevaria a cabo la votacién, para
que las autoridades vieran con sus propios ojos qué legisladores apoyaban la
causa de las comunidades y quiénes no. De mala gana, pero finalmente, los
diputados accedieron a nuestra peticion.

A pesar de que la iniciativa habia sido presentada por el gobernador, y
de que obviamente sus funcionarios estaban cabildeando con los diputados,
la aprobacion o no de la iniciativa estaba en un hilo todavia en la sesion del
7 de julio, no existian las suficientes garantias de contar con los votos ne-
cesarios para la aprobacion de la reforma, ni siquiera para hacer cuérum
suficiente para desarrollar la sesién. El mismo 6 de julio por la noche los
abogados del CE tuvimos conocimiento de que se habia logrado cuérum
para la sesiéon y una mayoria en el Congreso, sumando aparentemente la
voluntad de algunos diputados del PRIy del PAN. No obstante, sélo para no
romper el cuérum de la sesion, el PAN, o uno de sus diputados, habia puesto
de condicién que a la iniciativa original se sumara un articulo transitorio en
donde se establecia que la reforma no entraria en vigor hasta que no se rea-
lizara un reglamento que detallara la regulacion de la seguridad comunal, la
Kuaricha, y su relacion con las fuerzas de seguridad del estado.

Por su puesto, tal condicion, que ademas ya habian aceptado los funcio-
narios del gobierno que estaban cabildeando la reforma con los diputados,
nos molesté mucho, tanto porque nos parecia una jugarreta politica, como
porque ese articulo transitorio era claramente violatorio de derechos funda-
mentales. Sin embargo, después de consultarlo con los integrantes del FAC-
CI y de pensarlo bien, decidimos seguir adelante con la presion, debido a
que en cualquier momento ese reglamento que se exigia tendria que consul-
tarse, y ahi tendriamos oportunidad de incidir, debido a que en Michoacan

% “Bloquean entrada a Morelia y exigen reconocimiento a guardias comunales y Kua-
richa”, disponible en: Attps://www.noventagrados.com.mx/politica/bloquean-entrada-a-morelia-y-
exigen-reconoctmiento-a-guardias-comunales-y-kuarichas.htm (fecha de consulta: 13 de septiembre de
2023); y “Kuarichas en Michoacan: los cuerpos de seguridad que simbolizan la lucha de
los pueblos originarios por tener autogobierno”, disponible en: Attps://es-us.noticias.yahoo.com/
kuarichas-michoac % C3 %A In-cuerpos-seguridad-simbolizan-164326477.html (fecha de consulta: 13
de septiembre de 2023).
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la consulta tiene caracter vinculante. Ademas de que esa misma noche nos
pusimos de acuerdo con la diputada que nos acompané gran parte de este
proceso y preparamos jugar una ultima carta que el procedimiento legisla-
tivo permitia, o bien para tirar el articulo transitorio o bien para exhibir la
hipocresia de los diputados.

El 7 de julio regresaron las comunidades del FACCI, para, junto con el
CE y una banda de musica (muy populares entre las comunidades purépe-
chas), marchar por el centro de la ciudad de Morelia hacia el Congreso del
Estado y atestiguar la votacion de los diputados sobre el respeto y recono-
cimiento de la Auaricha y la seguridad comunal. En la marcha participaron
unos 700 comuneros de las comunidades purépechas y mazahuas que inte-
gran el FACCI y esperaron en la calle, afuera del edificio del Congreso del
Estado, a la comision de autoridades que entraron a presenciar la votacion
de los diputados. Los compafieros se las ingeniaron para conectar un celular
a una de las bocinas que se llevaron para la marcha y pudieron seguir desde
afuera la transmision en directo de la sesion, ya que se estaba emitiendo via
YouTube.”

Cuando se lleg6 al punto del orden del dia en que se ley6 la iniciativa,
ya nos encontrabamos presentes en el recinto legislativo la comisiéon del
FACCI y el CE siguiendo el desarrollo de la sesién. De hecho, nos presentd
mediante el micréfono la presidenta de la mesa directiva. Por tal motivo,
los diputados nos tuvieron muy presentes durante toda la discusion de la
iniciativa. Tomaron el uso de la voz, durante aproximadamente 30 minutos,
diputados del partido Morena, Partido Verde, Partido del Trabajo, Partido
Revolucionario Institucional y Partido de la Revolucién Democratica. To-
dos ellos colmaron de elogios a las comunidades y su lucha; varios de ellos se
felicitaron a si mismos por el trabajo legislativo que habian hecho para que
fuera posible el reconocimiento de la Ruaricha y la seguridad comunal, y no
hubo una sola participacién que pusiera en duda la pertinencia o viabilidad
de la reforma.

Después de las participaciones se voto si se consideraba lo suficiente-
mente discutida la iniciativa de reforma, y a mano alzada, se vot6 el si. Asi
que, como lo establece el procedimiento legislativo, se procedid a la vota-
ci6n nominal (individual de cada uno de los legisladores) sobre el contenido
de la reforma. Fue en este momento que sacamos nuestra ultima carta, para
poner sobre las cuerdas a los diputados. La noche anterior habiamos acor-

57 “Sesion ordinaria del dia jueves 7 de julio de 20227, Congreso del Estado de Michoa-
can-LXXV Legislatura, disponible en: https://www.youtube.com/watch?v=CjRy2fn0zBg (fecha

de consulta: 3 de noviembre de 2023).
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dado con la diputada presidenta de la comision de asuntos indigenas, que
cuando llegara este momento, la votacién nominal, dependiendo de como
fuera la votacion del resto de legisladores, ella votaria a favor de la propues-
tay se reservaria el articulo transitorio para, ya con discursos demagogicos
hacia las comunidades y una votacién asegurada, poner contra las cuerdas
a los legisladores y, o bien obligarlos a retirar el articulo transitorio o evi-
denciar su oportunismo e hipocresia delante de las comunidades. El acuer-
do también incluyd que, si la votacion nominal llegaba a su turno cerrada,
25 de 29, que finalmente votaron, nos irlfamos sobre la votacién a favor sin
ninguna reserva.

No sucedi6 asi, cuando voto la diputada todos los votos iban a favor de
la reforma; asi que matematicamente ya estaba aprobada. De hecho, la re-
forma fue aprobada en lo general con 29 votos a favor y cero en contra. Este
escenario permitio leer a la diputada su propuesta de reserva, que basica-
mente consistia en denunciar el caracter inconstitucional e inconvencional del
articulo transitorio y solicitar su cambio por uno que permitiera la entrada
en vigor de la reforma de manera inmediata, que estableciera un plazo de
60 dias naturales para la emision del Reglamento y que éste se sujetara a los
estandares de derechos humanos. Esta accion causé un gran revuelo al inte-
rior de la sesion porque se habian roto los acuerdos que se habian construi-
do previamente y generé una tremenda incomodidad entre los diputados,
puesto que estaban quedando exhibidos.

Frente a este planteamiento, el primero en hablar fue un companero de
bancada de la diputada que neg6 la pertinencia del cambio de articulo vy,
de esa manera, nuevamente, uno por uno, los diputados tuvieron que votar
en contra de la propuesta de cambio, a pesar de que en sus primeras inter-
venciones habian dicho maravillas de las comunidades y de sus luchas por
la seguridad. La incomodidad fue tal, que varios diputados justificaron su
voto en contra, diciendo, “a favor de la ley, en contra de la reserva”, como
sila reserva que se estaba proponiendo fuera en contra de la reforma de ley.
Finalmente, la votaciéon concluy6 con dos votos a favor y el resto en contra.

Inmediatamente después de concluida la votacién nos retiramos del re-
cinto, y mientras saliamos del edificio para encontramos con los comparie-
ros que nos aguardaban en la calle, salieron corriendo varios de los diputa-
dos que acababan de votar en contra de la reserva a querer tomarse fotos
con las autoridades de las comunidades, algunas diputadas incluso llevaban
gaspachos (cocteles de frutas) para regalarselos a las compafieras y tomarse
fotos dando su presente a las mujeres indigenas.
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La jornada terminé con la aprobacién de la reforma a la LSESPM en
los términos que la habia presentado el gobierno —mas el articulo transito-
rio del PAN— y una verbena popular afuera del Congreso, en plena calle,
en donde las comunidades del FACCI celebraron la victoria historica que
habian obtenido después de afios de resistencia, de meses de trabajo y dias
de protesta, aun con el tema del articulo transitorio. Para concluir, debemos
decir que finalmente el Reglamento se publicod en el Periddico Oficial del Es-
tado el 31 de octubre de 2023. Naturalmente, su elaboracién y aprobaciéon
implicé el despliegue de otras estrategias y trabajos del FACCI que merece
un analisis propio, baste decir para los efectos de esta contribucién, que esta
etapa de reconocimiento, respeto y coordinacion de la Ruaricha y la seguri-
dad comunal en Michoacan ha llegado a su fin.

Consideramos que el balance que tenemos hasta el dia de hoy en ab-
soluto es despreciable. Sin ninguna duda, durante este proceso impulsado
por las comunidades indigenas agrupadas en el FACCI, se avanzé en las lu-
chas por la seguridad de cada comunidad, pero también en las de todas en
conjunto. No s6lo en reafirmar la eficacia social que las Ruaricha, guardias
comunales, rondas y otras instituciones de la seguridad comunal tienen al
interior de sus comunidades, sino para demostrar que es posible ir constru-
yendo una articulacion que permita pensar y actuar en conjunto sobre otra
forma de brindar seguridad desde el Estado que no sea la de la militariza-
cion, el estado de excepcion, los mandos Gnicos, entre otras.

Este ciclo de lucha nos ha arrojado, ademas, una lecciéon mas en un
registro epistemolodgico, que a mi parecer va mas alla de un saldo politico
favorable para las comunidades indigenas. Gracias a este proceso he podido
ver con claridad una forma de construir derecho, que quizas ha estado pre-
sente desde otros episodios y escenarios de lucha con las comunidades con
las que milito, pero que no habia logrado distinguir. Me refiero a una forma
de hacer derecho que ademas de irrumpir y desbordar los limites y los en-
tendimientos convencionales del derecho estatal y de los derechos humanos,
se construye no s6lo de manera insurrecta (como el derecho insurgente),
sino también en colectivo, en comunidad, a partir de diversos referentes,
experiencias, trayectorias, raices y conocimientos pasados y presentes de
lucha que se encuentran, se suman y entretejen en un campo concreto. Ese
derecho se teje, pues, a partir de distintos “sures”, en tanto metafora de re-
sistencia y rebeldia a las violencias multiples que padecemos en el sistema
capitalista, patriarcal y colonial, que pueden proceder de trayectorias colec-
tivas, comunales, individuales, profesionales, legas, etcétera, de luchas pre-
sentes o pasadas, pero que convergen para formar un nuevo derecho desde
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los del sur y para los del sur. De ahi que esta forma de ser y hacer derecho,
la denomine “derecho austral”.

El derecho austral estd constituido, entonces, del didlogo y la alianza
“enraizada”® que establecen diferentes actores y saberes en insurgencia y
rebeldia. No es producto de un actor, de una sola lucha o de una matriz de
conocimiento; su condicion es la construccion colectiva y en comunidad.
Por esa razoén, el dialogo de saberes y quehaceres en rebeldia o insurgencia
resultan necesarios para su existencia. El derecho austral es una metafora de
nuestra practica y trabajo juridico-politico desde el CE con el FACCI y con
los procesos de lucha que ahi se construyen, en la que resalta la constante
articulacion insurrecta de distintos “sures emergentes”,” que en tanto suje-
tos politicos y epistemologicos convergen a través de medios y mecanismos
dial6gicos en la lucha de los pueblos y comunidades subalternizadas.

V. PALABRAS FINALES. LA SEGURIDAD COMUNAL Y EL AUTOGOBIERNO
INDIGENA COMO REBELDIAS HETERODOXAS

Con todos los elementos vertidos en esta contribucién podemos responder
no unicamente de manera afirmativa a la interrogante que da titulo a este
trabajo, sino de una forma enfatica, ya que la seguridad comunal no sola-
mente en potencia podria contribuir a construir alternativas a las politicas de
seguridad hegemonicas, sino que de hecho ya lo estd haciendo en diferentes
geografias indigenas en Michoacan que comparten problemas y realidades
con las poblaciones mestizas. No s6lo eso, lo esta haciendo desde dos ambitos.
Por un lado, han logrado, con algunos problemas, brindar la seguridad a sus
habitantes que el estado y sus fuerzas del orden no les daban, bajando los
indices de violencia e inseguridad en sus territorios. Por el otro, su rebeldia
y organizaciéon comunal en torno a la seguridad han impulsado proyectos

% Recupero la idea de las “raices” y el “enraizamiento” que nos propone Ricardo Robles
como una condicién para producir derecho austral; sélo a través de la confianza y conoci-
miento que genera la colaboracién y el conocimiento prologado y profundo se pueden gene-
rar las condiciones basicas para dialogos lo suficientemente potentes que requiere el derecho
austral. Robles Zamarripa, Ricardo, “Ante el abismo las raices. Una «defensa enraizada»
frente a opresiones sistémicas y estructurales desde el Centro de Derechos Humanos de la
Montana, Tlachinollan”, Critica Juridica y Politica en Nuestra América, nam. 9, 2021, pp. 66-76.

% Sousa Santos, Boaventura de, Crilica de la razén indolente. Contra el desperdicio de la experien-
cia, Bilbao, Desclée, 2000, pp. 419-437; Sousa Santos, Boaventura de y Rodriguez Garavito,
César, “El derecho, la politica y lo subalterno en la globalizacion contrahegemonica”, en
Sousa Santos, Boaventura de y Rodriguez Garavito, César (coords.), La globalizacion y el derecho
desde abajo. Hacia una legalidad cosmopolita, México, UAM-Anthropos, 2007, pp. 7-28.
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politicos de paz de mayor calado y alcance como la lucha por el autogobier-
no, que apunta a confrontar otras violencias, exclusiones e injusticias que las
comunidades indigenas han padecido historicamente del Estado mexicano,
especialmente de los gobiernos municipales y estatales.

A pesar de estos avances es necesario reconocer que no se trata de una
lucha ganada, sino atn disputada con muchos actores politicos e intereses
econémicos interesados en frenar e incluso revertir lo avanzando hasta aho-
ra. De hecho, estoy seguro de que, para la inmensa mayoria de los lectores
mexicanos de esta obra, la experiencia de la seguridad comunal y el autogo-
bierno indigena en Michoacan es completamente nueva. Esa es justamente
una buena prueba del caracter liminar de lo hasta ahora conseguido.

Los retos siguen siendo muchos y diversos. No solamente provienen de
los actores que tradicionalmente calificamos como reaccionarios a las lu-
chas de las comunidades, en ocasiones también de algunas organizaciones
indigenas (acostumbradas a otras relaciones con el Estado) y hasta de aca-
démicos “criticos” que defienden una supuesta incompatibilidad de la lucha
de las comunidades con posibles transformaciones al Estado, su derecho v,
en consecuencia, su sistema de seguridad. Se postula un esencialismo que
opone a las comunidades (o las “verdaderas comunidades” y a las “ver-
daderas autonomias”) frente al Estado, muchas veces siguiendo esloganes,
clichés, “radicalismos politicamente correctos” pero inconsecuentes con la
praxis o experiencias autonémicas de otras regiones y contextos de México,
sin importar mucho lo que piensen, quieran o deseen las comunidades in-
digenas de Michoacan en resistencia y lucha. De ahi que busquen (des)cali-
ficar algunas de las experiencias analizadas como ejemplos de autonomias
“con permiso”, “sumisas”, “cooptadas”, entre otros calificativos.

El recuento de los procesos comunales de seguridad y la lucha del pro-
pio FACCI que hemos hecho en este capitulo me parece que por si solo
evidencia lo cuestionable de estas propuestas. Incluso, igualmente, pone en
evidencia la también arbitraria clasificacion que opone las autonomias de zure
y de facto, dado que justamente las luchas por la seguridad comunal de Mi-
choacan dejan de manifiesto que para las comunidades no existe tal oposi-
cién sostenida hasta el cansancio por cierta literatura académica.

Como advertimos desde la introduccion de este capitulo, no todas las
experiencias de seguridad comunal de Michoacan estan contenidas en los
casos particulares que revisamos, ni en el proceso de movilizaciéon del FAC-
CI por el respeto y reconocimiento de las Kuaricha y de la seguridad comu-
nal. Otras comunidades, que también han mantenido procesos de seguridad
comunal, como Ostula en la costa nahua y Nurio en la meseta purépecha,
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han decidido mantenerse al margen de estas iniciativas y del régimen juri-
dico de autogobierno en general. Posicion que es completamente respetable
y valida debido a que, al igual que las comunidades purépechas, mazahuas,
otomis y nahuas del FACCI, sus asambleas han decidido su camino a seguir.

No hay autonomia sino autonomias, nos dice Araceli Burguete. Si-
guiéndola, dirfamos que tampoco hay una sola forma de entender y prac-
ticar la seguridad comunal sino muchas, y eso deberia estar muy presente
para quienes acompafniamos y estudiamos estos procesos. Por tal motivo pa-
rece vigente al dia de hoy la vieja advertencia que Sergio Sarmiento y Maria
Consuelo Mejia® nos hicieron en la década de los ochenta en su libro pione-
ro sobre los movimientos indigenas en México, las luchas contemporaneas
de los pueblos y comunidades indigenas de nuestro pais contintian desafian-
do ala viejas y nuevas ortodoxias politicas y académicas.
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CAPITULO DECIMO

NO HABRA SEGURIDAD CON IMPUNIDAD: LA ALTERNATIVA
MILITAR Y EL. ABANDONO DE LA PROCURACION DE JUSTICIA

Ana Lorena DELGADILLO PEREZ*
Margarita GARCIA LAMA **
Jerénimo del RiO*#**

SUMARIO: 1. Introduccion. 11. El uso de la Guardia Nacional “para re-
ducir la violencia™. 111. Violencia, impunidad y fiscalias ausentes. IV. La
reconstruccion de las fiscalias. V. Conclusion. V1. Referencias.

1. INTRODUCCION

Este articulo examina criticamente la creciente militarizaciéon en México
como estrategia para reducir la violencia en el pais. En medio de mas de
quince anos de violencia persistente, las alarmantes cifras de homicidios y
desapariciones plantean una crisis de seguridad sin precedentes. A pesar de
los esfuerzos gubernamentales para abordar estos desafios, las estrategias im-
plementadas hasta el momento no han generado los resultados esperados.
La propuesta inicial del presidente Andrés Manuel Lopez Obrador fue
establecer la Guardia Nacional como una entidad dirigida por civiles. Sin
embargo, la realidad actual revela que el 71% de los elementos de la Guar-

* Directora ejecutiva y socia fundadora de la Fundacién para la Justicia y el Estado
Democratico de Derecho.

** Licenciada en ciencias politicas y administraciéon ptblica por la Universidad Nacional
Auténoma de México y maestra en Politicas Pablicas y Género por la Facultad Latinoame-
ricana de Ciencias Sociales. Colabora como oficial de proyectos en la Fundacién para la
Justicia y el Estado Democratico de Derecho.

*#% Cluenta con estudios en Derechos Humanos y Gestion por la Universidad del Claustro
de Sor Juana y en Ciencias Politicas por la Universidad Nacional Auténoma de México.
Clolabora como investigador en la Fundacién para la Justicia y el Estado Democratico de
Derecho.
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dia Nacional pertenecen a la Secretaria de la Defensa Nacional (Sedena) lo
que plantea preguntas sobre el caracter civil de dicha institucién.!

El alcance de la militarizacién se extiende a diversas areas de la vida
cotidiana. Desde la construcciéon de infraestructura hasta la vigilancia de
fronteras y la detencioén de personas migrantes. Este articulo destaca como
la militarizaciéon se encuentra lejos de reducir la violencia, lo que genera
preocupaciones sobre la direccion y eficacia de esta estrategia en el actual
contexto de crisis de seguridad en México.

Derivado de la experiencia de la Fundacién para la Justicia en promo-
ver el acceso a la busqueda, verdad y justicia para personas migrantes que
han sufrido graves violaciones a sus derechos humanos en su transito por
México, se profundiza en el impacto de la Guardia Nacional en el ambito
migratorio, donde ha desempefiado un papel central en la contencién de flu-
jos migratorios, alineandose estrechamente con la politica migratoria de los
Estados Unidos de América (EUA). Este enfoque ha llevado a violaciones
graves de los derechos humanos de solicitantes de asilo y migrantes, que se
ven obligados a utilizar rutas clandestinas, enfrentando peligros adicionales.

El articulo también destaca la falta de un enfoque integral en seguridad
y justicia, evidenciada por la ausencia de un fortalecimiento sustancial de
las fiscalias. A pesar de la urgencia para abordar la violencia, la corrupcion
y las violaciones de derechos humanos, los gobiernos no han mostrado un
interés genuino en transformar y optimizar el funcionamiento de las fisca-
lias.

Se analiza la autonomia de la Fiscalia General de la Republica como
promesa de cambio que se vio diluida con la nueva Ley de la Fiscalia Ge-
neral de la Republica, que reduce los mecanismos de transparencia, parti-
cipacién ciudadana y debilita la independencia técnica de las y los fiscales.

Ante la falta de voluntad politica para una transformacion estructural
de las fiscalias, se destaca la necesidad imperante de revitalizar la partici-
pacion social como motor de cambio para poner estas instituciones en el
centro del debate sobre violencia e impunidad, e impulsar su reconstrucciéon
a partir de: eliminar la revictimizacién, la burocracia y el hiperformalismo
que obstaculizan el acceso a la justicia; abogar por un enfoque integral
y macrocriminal que reconozca la complejidad de fenémenos delictivos; vy,

' Causa en Comun y Observatorio de la Guardia Nacional, Cuarto Reporte del Observatorio

de la Guardia Nacional y la Militarizacion en México: Guardia Nacional, 4 aiios de una definicion militaris-
ta, México, 2023, disponible en: https://causaencomun.orgmx/observatorioguardiayfuerzasarmadas/
wp-content/uploads/2023 /07 /4to-informe-OGN_VFweb.pdf (fecha de consulta: 11 de septiembre
de 2023).
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construir comisiones especiales como medidas extraordinarias de investiga-
cion.

En conclusion, el articulo destaca la necesidad urgente de reconsiderar
la estrategia de militarizacién y abogar por un fortalecimiento real de las
instituciones judiciales para hacer frente a la violencia y restaurar la con-
fianza en la administracion de justicia en México.

II. EL USO DE LA GUARDIA NACIONAL “PARA REDUCIR LA VIOLENCIA”

Desde hace mas de quince anos, México atraviesa un periodo de grave vio-
lencia. De acuerdo con el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INE-
GI), tan s6lo en 2022 se cometieron 32,323 homicidios, de los cuales 30,973
fueron dolosos.” Por cuanto hace a las desapariciones, se han presentado sig-
nificativos aumentos, ya que durante este sexenio se han registrado 40,029
personas desaparecidas hasta mayo de 2023, mientras que en la totalidad
del sexenio anterior (1 de diciembre de 2012 al 30 de noviembre de 2018) se
registraron 38,251.> En consecuencia, en el pais tenemos ya mas de 110,000
personas desaparecidas.*

De acuerdo con estas estadisticas, en México desaparece una persona
cada hora’ y las cifras que observamos de homicidios y desapariciones nos
hablan de un pais con una grave crisis de violencia e impunidad. Para cual-
quier administracion del gobierno federal esto representa un gran reto y las
estrategias que se lleguen a plantear son cruciales para que efectivamente se
puedan dar pasos hacia la reduccién de la violencia.

Frente a esta situacion, los diferentes gobiernos han intentado dar una
respuesta, hasta este momento, errada. Centrémonos en la propuesta de
Andrés Manuel Lopez Obrador. Se nos dijo que se crearia una Guardia
Nacional, que transferiria las funciones policiales a una fuerza dirigida por

2 Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), “Defunciones por homicidio,
enero a diciembre de 20227, Comunicado de Prensa niim. 418/23, 25 de julio de 2023, disponi-
ble en: https://www.inegi.orgmx/contenidos/saladeprensa/boletines /2025 /DH/DH2022. pdf (fecha
de consulta: 11 de septiembre de 2023).

3 Comisién Nacional de Busqueda de Personas (CNB), Registro Nacional de Personas Desa-
parecidas y No Localizadas, disponible en: https://versionpublicarnpdno. segob.gob.mx/Dashboard/Index
(fecha de consulta: 11 de septiembre de 2023).

+ Idem.

> Martinez, César, “Desaparece una persona cada hora en el sexenio de AMLO”, 4
dénde van los desaparecidos, 1 de junio de 2023, disponible en: Attps://adondevanlosdesaparecidos.
01g/2023/06/01/desaparece-una-persona-cada-hora-en-sexenio-de-amlo/ (fecha de consulta: 7 de
septiembre de 2023).
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militares, como prevenir y combatir el delito, detener a los sospechosos y
cooperar en las investigaciones penales.® Sin embargo, defensores de los de-
rechos humanos y grupos de la sociedad civil ¢jercieron presién para limi-
tar la influencia del Ejército en las tareas impuestas a la Guardia Nacional.
Consecuentemente, el Congreso decidi6 que la Guardia Nacional “tendra
una naturaleza explicitamente civil, mas que militar y que estara bajo la au-
toridad de la Secretaria de Seguridad y Proteccién Ciudadana, conformada
por civiles”.”

La propuesta consideraba que la Guardia Nacional fuera una institu-
cién de caracter civil, como qued6 plasmado en el articulo 21 del texto
constitucional: “las instituciones de seguridad publica, incluyendo la Guar-
dia Nacional, seran de caracter civil, disciplinado y profesional”.? Sin em-
bargo, la institucién cuenta con 76,400 elementos que forman parte de la
Secretaria de la Defensa Nacional (Sedena), representando el 71% de la cor-
poracion.’

El objetivo principal de parar la violencia y el avance del crimen or-
ganizado se fue pervirtiendo hasta convertir a la Guardia Nacional en un
instrumento politico de poder. No existe evidencia material que muestre
que, efectivamente, en lugares donde hay gran violencia, ésta disminuya por
el actuar del Ejército. Basta ver algunos estados del norte de la Repuablica
mexicana altamente militarizados y con una critica situacién de inseguri-
dad, como Tamaulipas.

Sobre la participaciéon de la Sedena en tareas civiles, Andrés Manuel
Lopez Obrador manifestd como candidato presidencial en 2010, que “No
debe seguir exponiéndose al Ejército, ni socavarlo; regresarlo en la medida

® Meyer, Maureen, “Propuesta de Guardia Nacional concretizaria la militarizacion de
la seguridad publica en México”, 10 de enero de 2019, disponible en: Attps://www.wola.org/
es/analisis/guardia-nacional-mexico-abusos-militares/.

7 Semple, Kirk y Villegas, Paulina, “México aprueba una Guardia Nacional de sesenta
mil elementos que, segn sus criticos, es mas de lo mismo”, 1 de marzo de 2019, disponible
en: hitps://www.nytimes.com/es/2019/03 /01 /espanol/america-latina/guardia-nacional-mexico. html.

8 Diario Oficial de la Federacion (DOF), Decreto por el que se reforman, adicionan y dero-
gan diversas disposiciones de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
materia de Guardia Nacional, 26 de marzo de 2019, disponible en: https://www.dof gob.mx/
nota_detalle.php’codigo=5555126& fecha=26/03/2019 (fecha de consulta: 11 de septiembre de
2023).

9 Causa en Comun y Observatorio de la Guardia Nacional, Cuarto Reporte del Obser-
vatorio de la Guardia Nacional y la Militarizacién en México: Guardia Nacional, 4 aflos de
una definicién militarista, México, 2023, disponible en:_https://causaencomun.orgmx/observa-
torioguardiayfuerzasarmadas/wp-content/uploads/2023 /07 /4to-informe-OGN_VFweb.pdf (fecha de
consulta: 11 de septiembre de 2023).
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que se va profesionalizando la policia y eso nos llevara seis meses”.'’ La
promesa fue repetida en la campafia de 2018. Sin embargo, a partir de que
tomd6 protesta como presidente, ha aumentado el involucramiento de las
fuerzas armadas en tareas esencialmente civiles.

De acuerdo con el Indice Nacional de Militarizacion, del Centro de
Investigacion y Docencia Econémicas (CIDE), de 2007 a 2021 se le han
encargado al Ejército 133 tareas correspondientes a otras dependencias
del gobierno federal y 101 correspondientes a autoridades de los estados y
municipios;''

[a]ctualmente, las actividades que involucran el despliegue extendido del
Ejército abarcan la construccion de infraestructura publica y privada; la dis-
tribucion de gasolina, libros de texto para la educacion basica y fertilizantes;
la vigilancia de las fronteras norte y sur; la detencion e inspeccion de personas
migrantes; el control de puertos y aduanas; e, incluso, la participacion de los
titulares del Ejército y la Marina en el Consejo de Ciencia y Tecnologia.'?

Esto da cuenta de la cada vez mayor intervencién del Ejército en tareas
que debieran estar en manos de civiles, y de su intervencién en nuestra vida
cotidiana. Durante la pandemia, pudimos ver también a estas fuerzas cas-
trenses involucradas en tareas de salud y result6é preocupante la declaracion
del actual secretario de Gobernacién, al senalar que un militar puede ser
presidente si se somete a las urnas.”

10" Garcia, Carolina, “Asi era cuando AMLO prometia regresar a los militares a los cuar-

teles”, £l Unwersal, México, 6 de septiembre de 2022, disponible en: Attps://www.eluniversal.
com.mx/nacion/ast-era-cuando-amlo-prometia-regresar-los-militares-los-cuarteles/ (fecha de consulta:

11 de septiembre de 2023).

"' Badillo, Diego, “Ejército realiza mas de 240 tareas de otras dependencias”, £l Eco-

nomista, 11 de septiembre de 2022, disponible en: Attps://wwuw.eleconomista.com.mx/politica/
LEjercito-realiza-mas-de-240-tareas-de-otras-dependencias-20220909-0069.html (fecha de consulta:
11 de septiembre de 2023).

12" Centro de Investigacién y Docencias Econémicas, Indice Nacional de Militarizacién. Una
radiografia de los procesos de militarizacion en México, 2021, disponible en: ktips://ppdata.politicade-

drogas.org/PPD/INM/files/INM-Report.pdf (fecha de consulta: 11 de septiembre de 2023).

13 Mota, Dinorah, “Desde luego que un militar puede ser presidente si se somete a las
urnas: Adan Augusto”, El Unwersal, 22 de octubre de 2022, disponible en: Attps://www.elu-
nwersal.com.mx/estados/ desde-luego-que-un-militar-puede-ser-presidente-si-se-somete-las-urnas-adan-

augusto/ (fecha de consulta: 11 de septiembre de 2023).

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



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://tinyurl.com/ymjyavfu
262 DELGADILLO PEREZ / GARCIA TLAMA / DEL RIO

La Guardia Nacional en la migracién

Una de las principales tareas de la Guardia Nacional ha sido la conten-
ci6n de flujos migratorios, fungiendo como un brazo operativo de la politica
migratoria de Estados Unidos.'* Segun el informe “Bajo la bota: militariza-
ci6n de la politica migratoria en México”, elaborado por la Fundacion para
la Justicia y otras organizaciones de la sociedad civil, dicha militarizacion se
puede comprobar a partir de los siguientes elementos:

* Laintervencién de la Guardia Nacional en la ejecucién de la politi-
ca migratoria con fundamento en la ley que regula a esta corpora-
cién y que excede a la Ley de la Policia Federal, que fue suprimida
con la creacion de la propia Guardia Nacional.

* La asuncién del control migratorio por parte de las fuerzas arma-
das, incluyendo el incremento del despliegue de elementos castren-
ses en cruces fronterizos.

* La colocacién de militares y exmilitares en puestos clave del Institu-
to Nacional de Migracién."

Ala fecha de la publicacién de dicho informe, 19 de 32 delegaciones del
Instituto Nacional de Migracién estaban a cargo de personal especializado
en tareas militares, penitenciarias y de seguridad, y se habian desplegado
mas de 28,000 elementos para realizar tareas migratorias. Las consecuen-
cias de militarizar la migracion son graves frente a las violaciones de los de-
rechos humanos hacia las personas solicitantes de asilo y migrantes, ya que

[1]a militarizacién de la politica migratoria obliga a las personas migrantes
a viajar por rutas clandestinas que les hacen vulnerables a multiples riesgos,
que incluyen muertes, desapariciones forzadas, secuestros, corrupcion, dis-
criminacién racial y étnica, trafico y trata de personas, abuso de autoridad,

" La Fundacién para la Justicia y el Estado Democratico de Derecho, junto con otras

organizaciones y periodistas independientes, publicé un informe que —a través de trabajo
de campo en las fronteras norte y sur, cien testimonios y 144 respuestas a solicitudes de infor-
macién puablica— visibiliza la violacion sistémica de los derechos humanos de las personas
migrantes, a raiz de la militarizacién de la migracién. Véase Fundacion para la Justicia y el
Estado Democratico de Derecho, Bajo la bota: militarizacion de la politica migratoria en México,
2022, disponible en: https://www.fundacionjusticia.ong/bajo-la-bota-militarizacion-de-la-politica-
mugratoria-en-mexico/ (fecha de consulta: 5 de septiembre de 2023).
15 Idem.
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situaciones climaticas extremas, accidentes en tren, maritimos y carreteros,
entre otros.'®

Resulta lamentable que la fuerza mas letal de un pais se esté utilizando
en contra de las poblaciones mas vulneradas en la region y que lejos de que
se haya logrado una transformacion del Instituto Nacional de Migracion,
eliminando la corrupcién en que esta envuelto!'” y profesionalizando a las
y los servidores publicos para que no sea una instituciéon que viole los dere-
chos humanos, se haya militarizado.

Hay un claro ejemplo de que los militares se han ocupado mas de ta-
reas de control de flujo migratorio que de la violencia que acosa al pais: en
Chiapas, estado que en 2021 ocupaba el lugar 32 con menor incidencia
delictiva del pais,'® recibié a 3,762 elementos de la Guardia Nacional.'? Es
decir, al estado con menor incidencia delictiva enviaron mas elementos de
seguridad que a estados como Nuevo Ledn o Tabasco, donde hay grandes
indices de violencia.

II1. VIOLENCIA, IMPUNIDAD Y FISCALIAS AUSENTES

Ademas de ser inefectiva para combatir la violencia, la estrategia de militari-
zacién no se ha visto acompaiiada por un fortalecimiento de la policia civil ni
de las fiscalias, demostrando su carente vision integral de la problematica de
seguridad y justicia. En el informe sobre su visita a México, el Comité contra
la Desaparicion Forzada afirmo, en 2021, que frente a 95,121 desapariciones
solo existian 36 sentencias por desaparicion forzada.”” Ademas de ser México
un pais marcado por la violencia, también lo esta por la impunidad:

16 Idem.

17" Monroy, Jorge, “Prevalece la corrupcién en el Instituto Nacional de Migraciéon”, El

Economusta, 7 de abril de 2021, disponible en: Attps://www.eleconomista.com.mx./politica/Prevale-
ce-corrupcron-en-el-Instituto-Nacional-de-Migracion-20210406-0139.html (fecha de consulta: 7 de

septiembre de 2023).

18 Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, Encuesta Nacional de Victimizacion y Percep-

cion sobre Seguridad Piblica 2021 (ENVIPE), México, 2021, disponible en: https://www.inegt.org
mx/programas/envipe/2021/ (fecha de consulta: 11 de septiembre de 2023).

19" Causa en Comtn, Informe 2021 del Observatorio de la Guardia Nacional y la Milita-
rizacién en México, México, 2022, disponible en: kttp://causaencomun.org.mx/observatorioguar-
diayfuerzasarmadas/ .

20" De acuerdo con el Comité contra la Desaparicion Forzada “al 26 de noviembre de
2021, s6lo un minimo porcentaje de los casos de desaparicién de personas, entre el 2 y el 6%,
habian sido judicializados, y s6lo se habian emitido 36 sentencias en casos de desaparicion

de personas a nivel nacional”, Comité contra la Desapariciéon Forzada (CED), “Informe del
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*  Sélo siete de cada 100 homicidios dolosos son esclarecidos.?!

*  En 2021, 29% de los hogares del pais contd con al menos una per-
sona integrante victima de delito, porcentaje estadisticamente ma-
yor al de 2020.%

*  En 2021, a nivel nacional, se estima en 22.1 millones el nimero de
victimas de 18 anos y mas, lo cual representa una tasa de 24,207
victimas por cada 100,000 habitantes, cifras estadisticamente supe-
riores a las estimadas en 2020.%

Irente a esta realidad, tenemos la desconfianza o el miedo para acudir
a las instituciones de procuracion de justicia. De acuerdo con la Encuesta
Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Publica (ENVI-
PE), “la cifra negra corresponde a 93.2% de los delitos cometidos en los
cuales no hubo denuncia o no se inici6é una carpeta de investigaciéon durante
20217

Se debe reconocer que una politica integral de seguridad y justicia no
puede materializarse sin el reforzamiento sustancial de los érganos encarga-
dos de la procuraciéon y administracion de justicia. Este imperativo se vuel-
ve ain mas evidente cuando nos enfrentamos a situaciones de corrupcion
que amenazan con implicar a figuras de alto rango en la esfera politica y
administrativa, asi como a violaciones graves de los derechos humanos. La
ausencia de investigaciones penales rigurosas, efectivas y exhaustivas que
culminen en sanciones apropiadas, perpetiia un mensaje de tolerancia fren-
te a estos delitos.

Paradodjicamente, a pesar de la urgencia de abordar la violencia, la co-
rrupcién masiva y las violaciones flagrantes de los derechos humanos, nin-
gln gobierno ha demostrado un interés genuino en transformar y optimizar

Comité contra la Desaparicion Forzada sobre su visita a México al amparo del articulo 33
de la Convencién”, México, CED/C/R.9, disponible en: https://hchr.orgmx/wp/wp-content/
uploads/2022/04/Informe-de-visita-a-MX-del-Comite-contra-la-Desaparicion-Forzada-abril-202 2. pdf
(fecha de consulta: 5 de septiembre de 2023).

2l De acuerdo con Impunidad Cero, de 2015 a 2021 sélo siete de cada 100 casos de
homicidio han sido esclarecidos, Impunidad Cero, “Impunidad en homicidio doloso y feminicidio
20227, México, diciembre de 2022, disponible en: Attps://www.impunidadeero.org/uploads/app/
articulo/ 175/ contenido/1669895146115.pdf (fecha de consulta: 5 de septiembre de 2023).

22 Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), Encuesta Nacional de Victi-
mizaciéon y Percepcion sobre Seguridad Pablica (ENVIPE 2022); septiembre de 2022, dis-
ponible en: kttps://www.inegi.org.mx./ contenidos/ programas/envipe/2022 /doc/envipe2022_ presenta-
cion_nactonal.pdf (fecha de consulta: 7 de septiembre de 2023).

2 Idem.

25 Idem.
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el funcionamiento de las fiscalias. Se percibe una falta de compromiso por
parte de los gobiernos federales en asumir esta tarea como una prioridad a
corto plazo. Esta aparente renuencia a abordar de manera integral y deci-
dida estos desafios, contribuye a la percepcion de que la transformacion de
las fiscalias es una empresa de largo plazo a la que las autoridades centrales
no estan dispuestas a apostar.

Actualmente las fiscalias se han constituido como un negocio —donde
se manipulan las investigaciones dependiendo de quién paga mas— y como
una herramienta politica. El propio fiscal federal actual, en su informe de
cien dias, mencion6 que la institucién se habia convertido en un verdadero
verdugo de sus enemigos politicos.” La ausencia de un servicio de procura-
cion de justicia efectivo es evidente. Las fiscalias no cuentan con las herra-
mientas necesarias para hacer frente a los alarmantes indices de violencia.
Es crucial establecer un sistema que incorpore las nuevas tecnologias en las
labores de investigacion y que, al mismo tiempo, proporcione una forma-
cién completa a investigadores, investigadoras y agentes de policia, capaci-
tandoles para desempenar eficazmente sus funciones.

Adicionalmente, la falta de depuracion en las instituciones de procura-
cién de justicia del pais contribuye a mantener la corrupcién interna, lo que
complica considerablemente la posibilidad de obtener resultados tangibles
en la lucha contra la impunidad y, por ende, en la contenciéon de la violen-
cia. Abordar estas deficiencias estructurales es esencial para construir un
sistema judicial s6lido y confiable capaz de frenar la violencia y restaurar la
confianza en la administraciéon de justicia.

La reforma procesal penal de 2008 y el establecimiento del sistema de
justicia penal acusatorio®® fueron un momento clave para la transformacion
de la justicia procesal en México, trayendo consigo un modelo mas adecua-
do a los principios de publicidad, transparencia, presuncién de inocencia,
equidad entre las partes, oralidad, control de la produccion de la prueba
y también un mayor control de las instituciones y operadores/as que in-

2 Veéase Fiscalia General de la Republica, “Conferencia de prensa del fiscal general de
la Republica”, Comunicado FGR 216/19, disponible en: https://www.gob.mx/gr/ prensa/comuni-
cado-fgr-2 1 6-19-conferencia-de-prensa-del-fiscal-general-de-la-republica-sobre-los-primeros- 1 00-dias-de-
la-institucion (fecha de consulta: 5 de septiembre de 2023).

%6 Referente a la reforma de los articulos 16, 17, 18, 19, 20, 21 y 22; las fracciones XXI
y XXIII del articulo 73; la fracciéon VII del articulo 115 y la fraccion XIII del apartado B
del articulo 123, todos de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Diario
Oficial de la Federacion, “Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, 18 de junio de 2008, disponible
en: hitp://dof.gob.mx/nota_detalle. php’codigo=5046978&fecha=18/06/2008 (fecha de consulta:
5 de septiembre de 2023).
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tervienen en el proceso. Sin embargo, este cambio no se acompané con el
fortalecimiento de capacidades para investigar, ni con modificaciones del
esquema organizativo, de gestion y respuesta de las fiscalias y tampoco se
modifico la politica de atencién a victimas, quienes se siguen viendo como
enemigas del sistema, mas que como aliadas. En consecuencia, es insuficien-
te la implementacién de un nuevo modelo acusatorio si no se acompafa de
una transformacion profunda y total del sistema de procuraciéon de justicia
en México.

L. El camino hacia la autonomia, una promesa esperanzadora

El 10 de febrero de 2014, se reform6 la Constituciéon Politica de los Es-
tados Unidos Mexicanos para sustituir la entonces Procuraduria General
de la Republica —institucion dependiente del Ejecutivo federal— por un
6rgano autéonomo del Poder Ejecutivo: la Fiscalia General de la Republi-
ca.” Frente a la reforma y con el animo de entender sus alcances, un grupo
de organizaciones de la sociedad civil recuperamos el concepto de “auto-
nomia” y comenzamos a preguntarnos qué implicaciones tendria, para lo
cual, buscamos remitirnos a los estandares internacionales. Nos llevamos
una gran sorpresa al darnos cuenta que no habia estandares internaciona-
les so6lidamente construidos alrededor de la autonomia de las fiscalias, sino
que los estandares existentes versaban sobre la independencia judicial y no
necesariamente eran aplicables a las fiscalias. Fue entonces que nos percata-
mos de que debiamos empezar de cero a construir una teoria alrededor de
la autonomia de las fiscalias.”

Comenzamos por dar un concepto general de autonomia senalando:

Generalmente cuando se piensa en autonomia, las referencias se limitan al
aspecto técnico-operativo y presupuestal. Desde el abordaje realizado en el

27" Diario Oficial de la Federacién, “Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan di-
versas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia
politico-electoral”, 10 de febrero de 2014, disponible en: Attp://www.dof gob.mx/nota_detalle.
phpeodigo=5352025& e- cha=10/02/2014 (fecha de consulta: 5 de septiembre de 2023).
%8l resultado de dicha investigacion se concentré en el informe “Estdndares interna-
cionales sobre la autonomia de los fiscales y las fiscalias”, que tuvo como objetivo identificar
y sistematizar algunos de los estandares internacionales sobre la autonomia del Ministerio
Publico en América Latina. Fundacién para la Justicia y el Estado Democratico de Derecho,
Estindares internacionales sobre la autonomia de los fiscales y las fiscalias, 14 de septiembre de 2017,
disponible en: Attps://www. fundacionjusticia. org/nueva-publicacion-estandares-internacionales-la-auto-
nomia-los-fiscales-las-fiscalias/ (fecha de consulta: 5 de septiembre de 2023).
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grupo técnico del colectivo #FiscaliaQueSirva, se ha visto que el atributo de
la autonomia esta relacionado con diversos procedimientos institucionales e
individuales, que comprenden el adecuado perfil del titular, un procedimien-
to de designacion orientado al mérito y acorde a estandares internacionales,
donde haya oportunidad de hacer un escrutinio real de las y los candidatos y
posibilidades de participacion de la sociedad civil y cualquier actor interesa-
do, rendicion de cuentas ante la ciudadania de la gestion y la implementacién
de la politica de persecuciéon penal, un servicio profesional de carrera ade-
cuado, 6rganos de control interno e instancias adecuadas que investiguen y
sancionen las faltas o delitos cometidos por los servidores publicos, entre otras
garantias. Desde nuestra vision, no se puede confundir la autonomia con la
ausencia de observacion ciudadana, transparencia, mecanismos de control y
rendicion de cuentas. Precisamente son estos algunos de los aspectos que ha-
cen mas autéonoma y fortalecen mas a la institucién, pero, ademas, la dotan
de credibilidad y legitimidad frente a la ciudadania.?

Para 2017, las organizaciones que estabamos trabajando en el tema nos
habiamos organizado en el colectivo #FiscaliaQueSirva, que permitié agru-
par a mas de 150 organizaciones de la sociedad civil, victimas, activistas,
académicos/as para generar una propuesta de modelo adecuado de gestion,
organizacion e investigacion de las fiscalias. La diversidad de las organiza-
clones y personas caracterizé la conformacién del colectivo y lo convirtid
en un espacio muy enriquecedor. No importaba si trabajabamos temas de
violencia contra las mujeres, personas migrantes, desaparicién o territorio;
nos dimos cuenta que teniamos un lugar comtn de llegada, porque gene-
ralmente en la defensa de los temas que abordabamos, nos topabamos en
algin punto con las fiscalias.

Empezamos a unirnos y nos dimos a la tarea de consultar las experien-
cias de Bolivia, El Salvador, Colombia, Guatemala, Chile, Pert, etcétera,
donde las fiscalias si habian logrado ser un contrapeso para investigar al
poder en casos de gran corrupcién® o en graves violaciones de derechos
humanos o para investigar al poder o a los poderes reales y facticos.

29 Ibidem, p. 8.
39" La “gran corrupcién”, definida por Jan Simén, se entiende como “delincuencia del
poder, implica conductas de personas, las cuales, para llevar a cabo actividades socialmente
nocivas de corrupcién politica, poseen una cantidad de recursos materiales y simbolicos
significativamente superior a la cantidad de recursos poseidos por otros. Por si sola, esta
posicion privilegiada en la sociedad, cuando descansa en la administracién de poder politico
y/o0 en la gestion o destinacion de capitales de un nivel macroeconémicamente relevante, ya
genera mas oportunidades para desarrollar actividades socialmente nocivas, en comparaciéon
con las posibilidades de otras personas que se encuentran en una posicidbn menos privi-
legiada”. Véase Simon, Jan Michael, “La gran corrupcién vy sus danos”, Revista Criminalia
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El proceso nos llevé a identificar minimos institucionales requeridos
para contar con una fiscalia autébnoma, entre ellos: el perfil adecuado de la
persona titular; un proceso de designacién acorde a estandares internacio-
nales; rendiciéon de cuentas ante la ciudadania; la construcciéon de un servi-
cio profesional de carrera y la depuracion del personal; érganos de control
interno e instancias adecuadas para investigar y sancionar las faltas o deli-
tos cometidos por las y los servidores publicos; mecanismos ciudadanos de
supervision; un modelo organizativo interno mucho mas integral y colabo-
rativo para investigar la gran corrupciéon y las graves violaciones; indepen-
dencia de los fiscales investigadores, y mayor participacién de las victimas
en el proceso, entre otros.”!

Nueva Epoca, vol. 88, nam. 1, 2021, disponible en: https://www.criminalia.com.mx/index.php/
nueva-epoca/article/view/149. Por otro lado, la corrupcién “convencional” tiende a ser con res-
pecto a niveles administrativos mas bajos y servicios cotidianos. Para mayor referencia, véase
Tablante, Carlos y Morales, Mariela, Impacto de la corrupcion en los derechos humanos, México,
Instituto de Estudios Constitucionales del Estado de Querétaro, 2018, disponible en: https://
www.corteidh.or.cr/lablas/737786.pdjf.

5L Idem.
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CUADRO 1: COMPARATIVO DE REQUISITO DE PERFIL
PARA SER FISCAL GENERAL EN LA REGION

Boliwia

Chile

Colombia

El Salvador

Guatemala

Perfil del fis-
cal general

-Contar con la
nacionalidad
boliviana.
-Haber cumpli-
do con los de-
beres militares.
-Ser mayor de
edad.

-No tener plie-
go de cargo
ejecutoriado, ni
sentencia con-
denatoria.
-Estar inscrito
en el padrén
electoral.
-Hablar al me-
nos dos idiomas
oficiales del
pais.

-Haber desem-
penado funcio-
nes judiciales,
profesion  de
abogado o ca-
tedra universi-
taria  durante
ocho anos.

-Contar
al menos diez
anos de titulo
de abogado.
-Haber cumpli-
do 40 afos y no
haber cumplido
los 75.

-Ser chileno.
-No haber sido
condenado  a
pena aflictiva.

con,

-Ser colombia-
no de nacimien-
to y ciudadano
de ejercicio.
-Ser abogado.
-No haber sido
condenado por
sentencia judi-
cial a pena pri-
vativa de la li-
bertad, excepto
por delitos poli-
ticos o culposos.
-Haber desem-
penado durante
diez afos car-
gos en la rama
judicial o en el
Ministerio  Pa-
blico o haber
ejercido por el
mismo tiempo
la profesion de
abogado o la
catedra univer-
sitaria en disci-
plinas juridicas
en  estableci-
mientos
nocidos oficial-
mente.

reco-

-Por incumpli-
miento de las
funciones que le
correspondan.
-Por  sentencia
penal condena-
toria firme.
-Por conducta
renida con la
moral.

-Por incom-
petencia en el
¢jercicio de sus
funciones.

-Ser  abogado
colegiado.
-Tener las mis-
mas calidades
que los magis-
trados de la
Corte Suprema|
de Justicia.
-Ser mayor de
40 anos.
-Haber ejerci-
do la profesion
de abogado
por mas de diez
anos.

-Ser guatemal-
teco de origen.
-Estar  en el
goce de sus de-
rechos ciudada-

nos.
-No desempe-
nar  cualquier
otro  empleo,
cargos directi-

vos en sindica-
tos, ni partidos
politicos, ni ca-
lidad de minis-
tro de cualquier
religion

FUENTE: elaboracion propia con base en la Fundacion para la Justicia y el Estado

Democratico de Derecho, Estdndares internacionales sobre la autonomia de los fiscales y las
Jiscalias, 14 de septiembre de 2017.
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CUADRO 2: COMPARATIVO DE PROCEDIMIENTOS
PARA EL NOMBRAMIENTO DE FISCAL GENERAL EN LA REGION

Bolivia

Chile

Guatemala

Procedimien-
to de nombra-
miento del fis-
cal general

La fiscal o el fiscal Gene-
ral del Estado se designa-
ra por 2/3 de votos de los
miembros presentes de la
Asamblea Legislativa Plu-
rinacional.

La designaciéon requerira

El fiscal Nacional sera
designado por el presi-
dente de la Republica, a
propuesta de la Corte Su-
prema y con acuerdo del
Senado adoptado por 2/3

de sus miembros en ¢jerci-

de convocatoria publica
previa, y calificaciéon de
capacidad profesional y
méritos a través de con-
curso publico.

cio publico.

Serd nombrado por el
presidente de la Repu-
blica. Para la eleccion se
requiere el voto de por lo
menos las 2/3 partes de
los miembros de la Comi-
sion.

FUENTE: elaboracion propia con base en la Fundacion para la Justicia y el Estado
Democratico de Derecho, Estdndares internacionales..., cit.

CUADRO 3: COMPARATIVO DE MECANISMOS DE CONTROL
A LAS FACULTADES DEL FISCAL GENERAL EN LA REGION

Chale

Guatemala

Perii

Mecanismos de
control a las fa-
cultades del fis-
cal general

-Compuesto por el fiscal na-
cional y todos los fiscales re-
gionales, sus funciones inclu-
yen asesorar al fiscal nacional
en la formulacion de criterios
generales de actuaciéon del
MP, los cuales pueden incluir
orientaciones  diferenciadas
para la persecucién de los de-
litos en las diversas regiones
del pais, calificacion de capa-
cidad profesional y méritos a
través de concurso publico.
-Organos colegiados asesores
de la fiscalia: los consejos del
MP.

-Los fiscales regionales sue-
len asumir personalmente la
direccién de la investigacion
de aquellos casos connotados
o de alta complejidad que se
produzcan en sus regiones,
previa autorizacion del fiscal
nacional.

-Organos  colegiados
asesores de la fiscalia:
los consejos del MP:
Ratificar, modificar o
dejar sin efecto las ins-
generales
o especiales dictadas
por el o la fiscal gene-
ral, cuando ellas fue-
ron objetadas confor-
me el procedimiento
previsto en la ley.

trucciones

-Cuentan con 6rganos
colegiados asesores de la
fiscalia.

-Designa de entre sus
miembros a quién sera
el fiscal de la Nacion
cada tres afos.

-Asesora al Fiscal de la
Nacion en la respuesta a
las exhortaciones dirigi-
das por el Poder Ejecu-
tivo al MP.

-Aprueba el presupuesto
de la institucién

FUENTE: elaboracion propia con base en la Fundaciéon para la Justicia y el Estado
Democratico de Derecho, Estdndares internacionales..., cit.
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A partir de esta experiencia, surgié una propuesta de un modelo de
fiscalia y una propuesta de ley organica para su operacién, misma que fue
recuperada en un verdadero ejercicio de parlamento abierto con el entonces
recién llegado gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador. A fin de que
la creacion de la Fiscalia General de la Reptblica no se convirtiera en un
mero cambio de denominacién, hubo un esfuerzo colectivo entre legislado-
res y legisladoras, organizaciones de la sociedad civil, colectivos de victimas y
academia, para construir una ley que le diera vida a esta nueva institucion.

Dicho ejercicio tuvo como base, entre otros, estudios que el colectivo
#lscaliaQueSirva habia desarrollado durante casi dos aflos sobre modelos
de investigacion, gestion y organizacion de las fiscalias que habian resultado
exitosos en otros paises con contextos similares y eso dio como resultado la
publicacion de la Ley Organica de la Fiscalia General de la Republica, el
14 de diciembre de 2018 (en adelante, Ley Organica).”? La Ley Organica
dict6 la ruta para la operacion de la primera fiscalia autbnoma en el pais e
incluy6 figuras novedosas, que permitieran que esta institucién se constitu-
yera como una herramienta clave en la busqueda de justicia, entre las que
destacan:

A. Mecanismos de control ciudadano

La atribucién de autonomia no debe de entenderse como un funciona-
miento sin controles, por el contrario, es importante que se cuente con me-
canismos de coordinacién con el resto de las instituciones del Estado y sobre
todo que existan mecanismos de control ciudadano. Para recuperar a las
fiscalias es necesario dotarlas de confianza y legitimidad, y contar con voces
ciudadanas en el interior; que haya una articulacién con organizaciones de
la sociedad civil incluyendo a las organizaciones de victimas.

Para ello, la Ley Organica incluyé un mecanismo fundamental de par-
ticipacion ciudadana en la fiscalia: el Consejo Ciudadano, el cual se consti-
tuy6é como un 6rgano integrado por cinco personas ciudadanas con trayec-
torias destacadas en materia de justicia criminal y derechos humanos y se
pensé como un o6rgano especializado con funciones de apoyo y de consulta
sin que sus opiniones fueran vinculantes. El Consejo era la mirada ciuda-

32 Diario Oficial de la Federacion, “Decreto por el que se expide la Ley Organica de la Fisca-

lia General de la Republica”, 14 de diciembre de 2018, disponible en: Attps://www.diputados.
gob.mx/LeyesBiblio/abro/lofgr/LOFGR_orig_14dic18.pdf (fecha de consulta: 5 de septiembre de
2023).
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dana al interior de la instituciéon, para monitorearla, pero también para
cuidarla.

B. Plan de persecucion penal

Nadie sabe a qué se dedican las fiscalias, cuales son sus prioridades y en
qué estan focalizando sus esfuerzos. Por ello, la Ley Organica incorporo la
obligacion del fiscal general de elaborar un plan de persecucion penal en el
que se establecieran las prioridades de la fiscalia en materia de investigacion
y persecucion de los delitos, los objetivos y las metas a corto, mediano y lar-
go plazo, asi como las funciones que desempenarian las personas funciona-
rias de la institucion. El objetivo de este instrumento consistié en dirigir la
actuacion de las y los servidores publicos, pero también en ser un mecanis-
mo de control ciudadano, ya que establecia la obligacién de ser elaborado
en participaciéon con la ciudadania, ser consultado con el Consejo Ciudada-
no y ser aprobado por el Senado.

C. Las comusiones especiales

La Ley Organica contemplé estas comisiones de caracter temporal, que
podrian ser creadas por el fiscal general para coadyuvar en investigaciones,
generalmente vinculadas con graves violaciones de derechos humanos o
graves casos de corrupcién. Su integracion debia ser interdisciplinaria e in-
cluir personas expertas de diversas procedencias, como la sociedad civil, los
organismos internacionales y la academia y debian tener un enfoque de ac-
ceso a la verdad, justicia, reparacion integral y garantias de no repeticion.

33 El articulo 50 de la Ley Organica de la Fiscalia General de la Republica establecia

que las Comisiones Especiales serian “de caracter temporal, que gozaran [sic] de autonomia
técnica y de gestion, para colaborar en las investigaciones de fenémenos y delitos que, debi-
do a su contexto, a juicio del fiscal, amerite su creacion... enfoque el acceso a la verdad, la
justicia, la reparacion integral y la garantia de no repeticion. Seran integradas, de manera
multidisciplinaria, por expertos de reconocida experiencia, tanto nacionales o internaciona-
les en las materias que se requieran, organismos internacionales, organismos de la sociedad
civil, universidades ptblicas y privadas y colectivos de victimas”, Diario Oficial de la Federacion,
Decreto por el que se Expide la Ley Organica de la Fiscalia General de la Republica, 14
de diciembre de 2018, disponible en: Attps://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/abro/lofgr/LOF-
GR_orig_14dic18.pdf (fecha de consulta: 5 de septiembre de 2023). La Ley de la Fiscalia Ge-
neral de la Reptblica publicada en 2021, elimind la posibilidad de que participaran expertos
y expertas independientes al establecer en el articulo 19 la facultad de la persona titular de
la Fiscalia de “crear comisiones especiales, de cardcter temporal que gozaran de autonomia
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Las comisiones especiales se configuran de manera idénea para la inves-
tigacién de casos de macrocriminalidad,’® de graves violaciones a derechos
humanos, de gran corrupcion y otros casos complejos en los que conviene
reforzar las garantias de objetividad para fomentar la legitimidad de la fis-
calia. La creacion de estas comisiones no s6lo impactaria directamente en la
capacidad de abordar casos complejos, sino que también influiria positiva-
mente en la profesionalizaciéon del personal de la fiscalia. Al proporcionar la
oportunidad de capacitarse en las mejores técnicas de investigacion, respal-
dadas por la experiencia de individuos con probada destreza, se estableceria
un entorno propicio para el desarrollo y la mejora continua a través de la
experiencia practica en casos concretos.

Frente a la gran impunidad que enfrenta México, y la gran corrupcion,
las comisiones especiales funcionaban como una especie de valvula de esca-
pe para inyectar a la fiscalia de capacidades y para que pudiera dar resulta-
dos a corto y mediano plazo, tomando en consideraciéon que la verdadera
transformacién de la institucion tomaria varias décadas. Serian entonces
una especie de isla al interior de la instituciéon, donde se cuidaria de manera
muy especial, desde el inicio, la seleccion del personal, la profesionalizacion
—entre otros— de tal manera que seria un referente para otras areas de la
fiscalia en cuanto a operatividad y resultados, buscando que este ejercicio
que empezaba como una isla, se fuera duplicando al interior de la institu-
cién en otras areas, como un referente también en buenas practicas.

2. La dilucién de la promesa

Desde el colectivo #FiscaliaQueSirva pudimos observar que, una vez pu-
blicada la Ley Organica, la promesa de una fiscalia autbnoma comenzaba a
desvanecerse. El nombramiento del primer fiscal autonomo a nivel federal
estuvo envuelto en numerosas criticas, tanto por su estrecha relaciéon con el

técnica y de gestion, para colaborar en las investigaciones de fenémenos delictivos de orden
federal, que debido a su contexto, a juicio de la persona titular de la Fiscalia General, amerite
su creacion...”, Diaro Oficial de la Federacion, “Decreto por el que se expide la Ley de la Fiscalia
General de la Republica, se abroga la Ley Organica de la Fiscalia General de la Repuablica y
se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de distintos ordenamientos legales”,
20 de mayo de 2021, disponible en: kttps://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/ LFGR. pdf (fe-
cha de consulta: 5 de septiembre de 2023).

3 Quintero, Maria Eloisa, Macrocriminalidad y corrupcion. Cinco herramientas de combale e inves-
tigacion, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2021, disponible en: https://
archivos juridicas.unam.mx/www/bjo/libros/14/6577/22. pdf (fecha de consulta 20 de septiembre
de 2023).
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Poder Ejecutivo como por la falta de cumplimiento riguroso de las reglas
establecidas en la propia Ley Organica para su designacion.

Adicionalmente, la Ley Organica en si misma resulté incomoda para el
fiscal general, quien, tras varios intentos por abrogarla, logré que el senador
Ricardo Monreal, miembro del partido politico Morena, presentara una
iniciativa el 7 de octubre de 2020, para reemplazarla por un ordenamiento
completamente distinto, a menos de dos anos de su publicacién.®® Resulta
inexplicable como el mismo cuerpo legislativo que aprob6 la Ley Organica
y luego la abrogo sin una justificacion clara, establecié una nueva normativa
alineada a los intereses del fiscal en funciones.

La mencionada iniciativa surgi6 en medio de la resistencia del titular
de la Fiscalia General de la Republica para implementar tanto el Consejo
Ciudadano como el Plan de Persecucion Penal y las comisiones especiales.
Desde la sociedad civil, se alertd sobre significativos retrocesos en la procu-
racion de justicia, preocupaciones que fueron respaldadas por varios meca-
nismos de Naciones Unidas, por la Comisiéon Interamericana de Derechos
Humanos, asi como por la Secretaria de Gobernacion y la Comisiéon Na-
cional de Busqueda.*

Sin embargo, el proceso legislativo continué sin atender las peticiones
de la sociedad civil para iniciar un ejercicio de parlamento abierto, a pesar de
que el propio régimen transitorio de la Ley Organica —hasta ese momento
en vigor— le ordenaba al titular de la fiscalia convocar y consultar a organi-
zaciones de la sociedad civil, instituciones publicas, académicas y represen-
tantes del sector privado. El resultado de este proceso legislativo, caracteri-

3 Senado de la Republica, “Iniciativa con proyecto de decreto por el que se expide la

Ley de la Fiscalia General de la Republica, se abroga la Ley Organica de la Fiscalia General
de la Reptblica y se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de distintos orde-
namientos legales”, Gaceta del Senado, 7 de octubre de 2020, disponible en: Attps://www.senado.

gob.mx/65/gaceta_del_senado/documento/112932 (fecha de consulta: 5 de septiembre de 2023).

36 Algunos de estos pronunciamientos aparecen en: Delgadillo Pérez, Ana Lorena, Pa-

sos atrds en el combate a la impunidad. ;Necesita la Fiscalia General una nueva ley?, Fundacion para
la Justicia y el Estado Democratico de Derecho, disponible en: https://wwew.fundacionjusticia.
org/wp-content/uploads/2021/01/perliminar_final_PasosAtras.pdf; Comision Interamericana de
Derecho Humanos, “La CIDH llama a México a asegurar que cualquier modificacién a
la Ley Organica de la Fiscalia General de la Republica se debata con amplia participaciéon
ciudadana y se adecue a los compromisos internacionales en derechos humanos”, Comunicado
03772021, disponible en: htlps://www.oas.org/es/CIDH /jskorm/File=/es/cidh/ prensa/comuni-
cados/2021/037.asp (fecha de consulta: 5 de septiembre de 2023).
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zado por la prisa y el hermetismo, fue la publicacion de la Ley de la Fiscalia
General de la Republica en mayo de 2021 (en adelante, nueva Ley).*’

La nueva Ley redujo los mecanismos de transparencia y rendicion de
cuentas que con tanto esfuerzo se habian colocado en la Ley Orgénica y eli-
mino salvaguardas para la autonomia de la Fiscalia y la de los altos fiscales,
asi como derechos de las victimas y obligaciones de la instituciéon. Algunos
de los retrocesos mas significativos fueron:

e La supresion del derecho de las victimas para solicitar la facultad
de atracciéon cuando las autoridades locales exhiban inactividad o
ineficacia.

* El debilitamiento del Mecanismo de Apoyo Exterior para Basque-
da e Investigacion de personas migrantes al reducir las responsabi-
lidades de la fiscalia a participar como una “entidad auténoma”, a
pesar de ser el 6rgano rector original del mencionado mecanismo.

e La disminucién de la independencia técnica de fiscales, al estable-
cer que peritos y analistas deben actuar conforme al mando y auto-
ridad, en lugar de asegurar que sus intervenciones siempre obedez-
can a su conocimiento cientifico y técnico.

* La adopcion de la metodologia del caso por caso, en detrimento
del enfoque para investigar fenémenos criminales representa un re-
troceso, especialmente en la resoluciéon de casos de macrocrimina-
lidad, como graves violaciones de derechos humanos, corrupcion y
delincuencia organizada.

* La climinacién de condiciones para la participacion ciudadana en
la elaboracion del Plan Estratégico de Procuracion de Justicia, que
define las metas institucionales, asi como en la designacién de fis-
cales especializados, constituyé un menoscabo a los mecanismos de
transparencia y control ciudadano.

* El desconocimiento del servicio de carrera como elemento funda-
mental en la transformacién de la fiscalia es evidente. La falta de
una depuracion objetiva del personal que se ajuste a las necesidades
actuales en la procuracién de justicia representa una omision signi-
ficativa en el proceso de transformacion institucional.

37" Diario Oficial de la Federacion, “Decreto por el que se expide la Ley de la Fiscalia General

de la Republica, se abroga la Ley Organica de la Fiscalia General de la Republica y se refor-
man, adicionan y derogan diversas disposiciones de distintos ordenamientos legales”, 20 de
mayo de 2021, disponible en: https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LFGR. pdf (fecha
de consulta: 5 de septiembre de 2023).
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Es crucial tener en cuenta todo esto, ya que un pais que se compromete
seriamente a poner fin a la violencia no debilita su aparato de procuracion
de justicia, sino que lo fortalece. Cuando no existe la voluntad politica ne-
cesaria para que las fiscalias investiguen los delitos de gran envergadura y la
corrupcion sistémica, convirtiéndose mas bien en instrumentos al servicio
del poder, resulta imposible reducir la impunidad vy, por ende, controlar la
violencia. La presencia militar en las calles carece de utilidad si no hay fis-
calias competentes que respalden las investigaciones y acusaciones relacio-
nadas con las personas detenidas.

IV. LA RECONSTRUCCION DE LAS FISCALIAS

Ante la falta de voluntad politica por parte de las autoridades para trans-
formar estructuralmente las fiscalias, es fundamental focalizar los esfuerzos
en transformaciones que resulten efectivas e impulsar la participacion de la
sociedad civil para recuperar el musculo social que fue motor para el ejerci-
cio de #FiscaliaQueSirva y colocar a las fiscalias en el centro del debate sobre
violencia e impunidad.

A'lo largo de su trayectoria, la Fundacion para la Justicia ha represen-
tado a cerca de 240 familias de victimas de desaparicién, ejecucion, entre
otras graves violaciones a derechos humanos, principalmente de la pobla-
ci6n migrante. Se trata de casos que suelen permanecer en la impunidad,
en buena medida por las barreras legales, sociales y culturales a las que se
enfrentan las victimas migrantes, pero también por la forma en que histori-
camente se ha procurado justicia: caso por caso, es decir, de manera aislada,
cuando estas graves violaciones a derechos humanos suelen cometerse a tra-
vés de redes de macrocriminalidad, cuya investigaciéon requiere un enfoque
completamente distinto. Desde la Fundacion para la Justicia hemos podido
observar de primera mano las principales necesidades para la transforma-
cion de las fiscalias, mismas que se concentran en:

L. Romper con las prdcticas institucionales, entre ellas la revictimizacion,
la burocracia y el hiperformalismo

Son practicas que entorpecen terriblemente el proceso de acceso a la
justicia y que le han hecho mucho dano no sélo a las fiscalias sino también
a muchas instituciones mexicanas, y es la mejor herramienta para que las
cosas no funcionen.
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Desde la Fundacién para la Justicia litigamos casos de masacres y des-
apariciones de personas migrantes y nos hemos enfrentado muchas veces a
ambas problematicas, ademds del maltrato a las victimas y la criminaliza-
ci6n de nuestro trabajo. En el caso de la masacre de Cadereyta, nos tarda-
mos tres anos en que nos autorizaran como abogados y abogadas, tres afios
en los que no estabamos litigando la macrocriminalidad transnacional o la
culpabilidad del Ejército, sino que el litigio estaba enfocado en lo bésico:
representar a las victimas.

Lo mismo nos pasoé en el caso de las fosas clandestinas de San Fernan-
do o San Fernando II. Cerca de ocho afios sélo para acceder al expediente.
Esto es una muestra de que la fiscalia ve a las victimas y a sus defensores
como enemigos, cuando debiéramos ser sus principales aliados. Esas son las
fiscalias que tenemos, instituciones que no respetan el derecho de las victi-
mas a ser representadas ni respetan sus derechos minimos. No hay manera
de entrar a los expedientes a ver lo fundamental, lo de fondo, como la ma-
crocriminalidad transnacional, si nos estan obstaculizando desde lo basico.

2. Romper con la estructura de investigacion de caso por caso

Es fundamental reconocer que la segmentacion de los casos y el fraccio-
namiento de la informacion obstaculizan el acceso a la verdad y a la justicia.
La metodologia de caso por caso no funciona, cansa a los y las fiscales pues
es ineficiente. Especificamente en casos que implican el analisis de la macro-
criminalidad, las victimas han exigido estudiarlos a partir de un fenémeno
criminal complejo, que permitiria resolver diversos casos de manera parale-
la. La especializacién es una gran herramienta para abordar las interseccio-
nalidades, pero no justifica el tener un area para cada grupo poblacional o
para cada delito, porque esta estrategia mas que abonar a la mirada integral
de los fenémenos complejos, fragmenta y obstaculiza el acceso a la justicia.

Un ejemplo de esto es que la Fundacion para la Justicia desarrollé una
estrategia juridica y una metodologia para contribuir a la mejora en la in-
vestigacion de los casos de desapariciéon y masacres de personas migrantes
ocurridos en Tamaulipas. Para ello, en 2019 impulsé la concentraciéon de
cinco casos emblematicos acompanados por la Fundacién en una misma
unidad de la Fiscalia Especializada en Materia de Derechos Humanos: la
Unidad de Investigacion de Delitos para Personas Migrantes (en adelante,
UIDPM). Lo anterior, con el fin de que dichos casos fueran investigados por
un area especializada y con una perspectiva macrocriminal, transnacional y
atendiendo a las graves violaciones a derechos humanos que suponen.
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Como resultado de estas acciones, en febrero de 2020, los cinco casos
fueron efectivamente radicados en la UIDPM. Después de esta gran labor
nos encontramos con que la Fiscalia Especializada en Materia de Derechos
Humanos, argument6 no tener los conocimientos ni las facultades para in-
vestigar crimen organizado, el mero supuesto de incapacidad y falta de fa-
cultades resulta ilogico. No se justifica que el area que ve la desaparicion, el
secuestro, los asesinatos, el trafico y la trata de personas migrantes no pueda
mirar el fenémeno de criminalidad organizada y por lo tanto no pueda uti-
lizar las herramientas para hacer investigaciones adecuadas.

La propuesta es estudiar el fen6meno criminal de forma integral y que
en una misma area se incluyan las especializaciones necesarias de manera
tal en que, dependiendo del fenémeno criminal que se esté observando, se
identifique la especializacién necesaria para abordarlo y se generen areas
multidisciplinarias que permitan abordar los casos de una manera integral.

3. Constituir comisiones especiales

En varios de los casos de masacres en los que interviene la Fundacion
para la Justicia, se puede observar la mano del Ejército, ya sea porque tenia
a su cargo la vigilancia de carreteras, porque sabian sobre los secuestros de
migrantes y las desapariciones forzadas que se estaban llevando a cabo con
la participacion de diversos agentes del Estado, o porque les toco intervenir
en el levantamiento de cuerpos y evidencia o detener personas imputadas.

En la practica, y dentro de las investigaciones, ha sido imposible obtener
del Ejército toda la informaciéon documentada de su participacion, al me-
nos, en los hallazgos de las fosas de San Fernando, Tamaulipas. Pareciera
que el Ministerio Pablico no les pudiera interpelar para que cumplan con
sus responsabilidades en el marco de una investigaciéon penal que implica la
comision de graves violaciones a los derechos humanos.

Dada la participacion de agentes del Estado en este tipo de casos, uno
se enfrenta a una impunidad absoluta y una incapacidad para que la fisca-
lia investigue a los agentes que pudieran estar involucrados (por accién u
omision). Con las fiscalias que contamos, casos como éstos —con multiples
victimas de diversas nacionalidades, en un esquema de macrocriminalidad
transnacional, donde hay participacion del Estado y donde se cometieron
varios delitos— dificilmente podran resolverse. Se tienen que buscar otras
vias.

El Comité de la Organizacion de las Naciones Unidas contra las Des-
apariciones Forzadas visitd6 México en noviembre de 2021 y lament6 com-
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probar que contintia una situacion generalizada de desapariciones en gran
parte del territorio mexicano. El Comité destacod que la poblaciéon migrante
es particularmente vulnerable en la problematica de la desaparicion, y sena-
16 ante esta realidad la necesidad de crear una “comisién especial multidisci-
plinaria para la investigacion de desapariciones y masacres contra personas
migrantes, que esté conformada por expertos nacionales e internacionales
y que apoye las investigaciones de los hechos con perspectiva regional”.*

Las comisiones especiales se han utilizado en la regiéon como medidas
extraordinarias de investigacion en casos de graves violaciones de derechos
humanos para esclarecer los hechos y garantizar el derecho de las victimas
a la verdad, a la justicia y a la reparacién en determinados contextos de
violencia.

La propuesta de las familias y de las organizaciones que les acompa-
namos, como la Fundacion para la Justicia, es que esta comision esté bajo
el cobijo de las Naciones Unidas, y cuente con expertos/as nacionales e
internacionales para que puedan apoyar en la investigacion de los casos de
masacres y desapariciones de personas migrantes.

Para cumplir con su funcién, sugerimos que la comisiéon tenga autono-
mia técnica para que pueda sacar a la luz las causas de la violencia sistémica
en México, garantizando a las victimas el derecho a la no repeticion; apo-
yar investigaciones para combatir la impunidad; crear o fortalecer nuevas
metodologias para investigar casos transnacionales complejos y graves vio-
laciones de derechos humanos, ademas de realizar trabajos, recomendacio-
nes y conclusiones que podran ser tomados en consideracion por la Fiscalia
General de la Republica.

Hasta la fecha, la Fiscalia General de la Reptblica, a través de la Fisca-
lia Especializada en Materia de Derechos Humanos, ha aceptado el apoyo
técnico de la Organizacién de las Naciones Unidas y esa aceptacion ha sido
comunicada el 23 de agosto de 2022 a la Oficina del Alto Comisionado de
las Naciones Unidas para los Derechos Humanos en México. La Fundacién
se ofrecid y presento a la Fiscalia de Derechos Humanos una hoja de ruta
para implementar esa decision; sin embargo, la Fiscalia General de la Rept-
blica no ha demostrado la voluntad politica necesaria para consolidar este

38 Clomité contra la Desaparicién Forzada, “Informe del Comité contra la Desaparicién

Forzada sobre su visita a México al amparo del articulo 33 de la Convenciéon”, México
CED/C/R.9, disponible en: https://hchrorgmx/wp/wp-content/uploads/2022/04/Informe-de-
visita-a-MX-del-Comite-contra-la-Desaparicion-Forzada-abril-2022.pdf (fecha de consulta: 5 de
septiembre de 2023).
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mecanismo, por lo que desde la sociedad civil seguiremos impulsando vias
alternativas de justicia.

Establecer una comision especial en México podria sentar sélidos pre-
cedentes en la region; los paises centroamericanos podrian unirse a esta
iniciativa, ya que se necesita colaboracion transnacional para investigar las
redes criminales que operan en multiples naciones. La creacion de esta co-
mision especial marcaria un primer paso para garantizar el derecho a la
verdad y la justicia de las personas migrantes.

V. CONCLUSION

Desde la puesta en marcha de la politica de combate al narcotrafico im-
plementada a finales de 2006, las organizaciones de derechos humanos nos
hemos opuesto a la militarizacion de la seguridad piblica y de otras tareas de
la vida civil mexicana. Desde gobiernos anteriores se ha ido involucrando al
Ejército en muchas otras tareas que deberian estar en manos de civiles y, por
lo tanto, a cargo de otras dependencias del Estado. Como se ha mencionado,
de acuerdo con el Indice Nacional de Militarizacién del CIDE, de 2007 a
2021 se ha encargado al Ejército realizar 133 tareas correspondientes a otras
dependencias del gobierno federal, y 101 correspondientes a autoridades de
los estados y municipios. A esto le sumamos la intervencion del Ejército en
tareas de salud durante la pandemia y la militarizaciéon de la politica migra-
toria.

Sobre esta ultima, la politica migratoria ha sido militarizada debido a
que ha habido un cambio en la normatividad para que sea el Ejército el
que se encargue de intervenir en tareas migratorias; se ha sumado personal
con formacién castrense a cargos de direcciéon del Instituto Nacional de
Migracién, lo cual ha impactado en su conduccidén y en sus politicas; en los
hechos, es la Guardia Nacional, compuesta y formada mayoritariamente
por militares, quienes controlan los flujos migratorios, cumpliendo con esto
las peticiones del gobierno estadounidense.* La consecuencia es un mayor
nimero de violaciones a derechos humanos cometidos contra las personas
solicitantes de asilo y migrantes, que no siempre quedan debidamente regis-
tradas ni investigadas.

A pesar de que se afirm6 que la Guardia Nacional se destinaria a com-
batir la violencia y la criminalidad, la expansion de las funciones del Ejér-
cito en diversos ambitos refleja un manejo mas politico en México. Esta

39" Fundacion para la Justicia y el Estado Democratico de Derecho, “Bajo la bota: ...”, cit.
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expansion ha superado con creces las intenciones y principios originales del
Constituyente y los estandares internacionalmente aceptados.

Si se argumenta que la intencion inicial era que el Ejército se ocupara
de la gran violencia en el pais, los hechos han demostrado lo contrario. Adi-
cionalmente, la estrategia esta mal disefiada porque, en caso de funcionar,
todas las detenciones llegarian a las fiscalias y no se ha realizado un ejercicio
de fortalecimiento a estas instituciones, por el contrario, se han debilitado y
no se les ha dotado de herramientas para investigar a autoridades del Estado
cuando son cémplices o parte de esta gran criminalidad y gran corrupcién.

Existi6 un intento de fortalecer las fiscalias que se plasmo en el ejercicio
de parlamento abierto para la construcciéon de la Ley Organica de la Fis-
calia. En este ejercicio un actor clave fue el colectivo #FiscaliaQueSirva, que
logré agrupar a mas de 150 organizaciones de la sociedad civil, colectivos
de victimas, personas de la academia y activistas.

En esta Ley se incluyeron bases y principios para iniciar la transforma-
cién de la Fiscalia General de la Republica, tendientes a generar mecanis-
mos de gestion y de investigacion. Entre ellos se destacan la regulacion de
requisitos y procesos para el nombramiento del fiscal general y de los fiscales
especiales; la reorganizaciéon de las dreas para formar equipos de trabajo
que respondan de mejor manera frente a los fendmenos de gran corrupcion
y gran impunidad; la participaciéon ciudadana; mecanismos de control y de
rendicién de cuentas; mecanismos para integrar equipos especiales en casos
de graves violaciones a derechos humanos y gran corrupcion; la creacion de
un verdadero servicio de carrera, entre otros.

Resulta ingenuo pensar en reducir la violencia militarizando a un pais
y no fortaleciendo las fiscalias para reducir la impunidad. Es improrrogable
la transformacion de las fiscalias, pues la impunidad estd mandando el men-
saje de que la violencia esta permitida.

La Fundacién para la Justicia acompana y representa a familiares de
cinco masacres de personas migrantes ocurridas en México, y ha constatado
la falta de capacidades técnicas y de voluntad por parte del Estado mexica-
no para llevar justicia a estos casos. Algunas de estas masacres ocurrieron
hace mas de diez afios y atin permanecen en la impunidad.

En la actualidad, la Fiscalia General de la Reptblica carece de la es-
tructura necesaria para investigar y analizar estos casos; la segmentacion y
fragmentacion de la informacién presenta grandes obstaculos para el acceso
a la verdad y contribuye a la impunidad. A la autonomia cuestionable de la
Fiscalia se suma la escasa o nula colaboraciéon entre paises, instituciones y
los diversos actores involucrados en la investigacion.
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Ante la impunidad histérica en estos casos, resulta crucial abrir bre-
chas en este fendmeno a través de esfuerzos particulares. Se busca generar
vias alternativas con el respaldo de personas expertas independientes y de
organismos defensores de derechos humanos, como la comision especial
promovida por la Fundacion para la Justicia en colaboraciéon con otras or-
ganizaciones y comités de familiares de personas migrantes desaparecidas y
ejecutadas durante su transito por México.

Para que todo esto suceda se requiere una sola cosa: la voluntad politica
de nuestros gobiernos para reducir la impunidad y asi reducir la violencia y
no depender de medidas contrarias a los derechos humanos y a estandares
internacionales. Sélo la sociedad organizada junto con las victimas podra
empujar la verdadera transformacion de la justicia en este pais.
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“ABRIR LAS PUERTAS, PERO ;HASTA DONDE?” LIMITES
PARA LA VERDAD Y EL ESCLARECIMIENTO
EN LAS INVESTIGACIONES OFICIALES
SOBRE DESAPARICION DE PERSONAS
EN MEXICO

«La gravedad del momento actual en México no
admite mayor dilacion»*

Silvia DUTRENIT BIELOUS™*
Jonathan LOPEZ GARCIA***

SUMARIO: 1. Antecedentes. La guerra sucia y los informes sobre la desapa-

ricion _forzada. 11. Mecanismos implementados para atender la desaparicion

en el marco de la guerra contra las drogas. 111. Las contradicciones entre el

discurso oficial y el curso real de las investigaciones actuales sobre desapari-
cion. IV. Balance y propuestas tentativas. V. Bibliografia.

En torno a los procesos de esclarecimiento de las graves violaciones ocurridas
dentro del arco temporal que cubri6 la Guerra Fria a la actualidad en Méxi-
co, este trabajo esta centrado en el derecho a la verdad porque se le considera

* CMDPDH, “Propuesta ciudadana para la construcciéon de una politica sobre verdad,
justicia y reparacion a las victimas de la violencia y de las violaciones a derechos humanos”,
Ciudad de México, CMDPDH, julio de 2019, disponible en: #ttps://www.cmdpdh.org/publica-
clones-pdf/emdpdh-justicia-transcional-2019. pdf.

** Doctora en estudios latinoamericanos por la UNAM. Profesora-investigadora titular
del Instituto de Investigaciones “Dr. José Maria Luis Mora”.
#%*% Maestro en sociologia politica por el Instituto de Investigaciones “Dr. José Maria Luis
Mora”.

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



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://tinyurl.com/ymjyavfu
288 DUTRENIT BIELOUS / LOPEZ GARCIA

la base para la justicia, la reparacién integral, las medidas de no repeticién
y las politicas de la memoria. Aunque verdad y justicia se encuentran estre-
chamente interrelacionadas, el texto se enfoca principalmente en los retos de
la verdad en torno a la crisis de desapariciéon de personas que azota al pais
desde la implantacion de una politica militarizada de lucha contra el narco-
trafico. Sin embargo, se reconoce que existen antecedentes que son pertinen-
tes recuperar.

En adelante se hace un balance de los retos y encrucijadas principales
que presenta la institucionalidad creada para atender desde el Estado la
busqueda de personas desaparecidas y, por tanto, determinar la verdad. En
consecuencia, lo que se identifica es a las fuerzas armadas como la puerta
final con la que se topan los esfuerzos de esclarecimiento histérico para las
desapariciones cometidas en el pasado reciente, perpetradas por actores es-
tatales y paraestatales. Asi también lo es para las desapariciones actuales,
atribuidas principalmente a grupos del crimen organizado que actian en
connivencia con fracciones del Estado.

1. ANTECEDENTES. LA GUERRA SUCIA Y LOS INFORMES
SOBRE LA DESAPARICION FORZADA

Para esclarecer la situacion de las desapariciones como delitos de lesa huma-
nidad que se han producido en territorio mexicano, se vuelve necesario es-
tablecer antecedentes de los mecanismos implementados en México previos
a lo que se ha denominado la guerra contra el narcotrafico, declarada por el
presidente Felipe Calderén en 2006. Es decir, se trata de procurar un rapido
recorrido de las vias transitadas desde el momento en que se reconoci6 la
necesidad de investigar el fenéomeno de la desaparicién, como consecuencia
de la represion politica.

En México se habla de la guerra sucia' para referirse al periodo en el
que hubo una fuerte contrainsurgencia hacia las disidencias que habian

' El término es controvertido en México como lo es en otros paises, pero “siempre es

referido a un Estado que recurrié a la ilegalidad para acabar con la oposicion, pacifica o
armada, colocandose fuera de sus propios preceptos en materia de derechos humanos”.
Dutrénit Bielous, Silvia y Varela Petito, Gonzalo, Tramitando el pasado: violaciones de los derechos
humanos y agendas gubernamentales en casos latinoamericanos, México, Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales-Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales, 2010, p. 231. De acuerdo
con Aurelia Gomez, la CNDH fue la primera instituciéon en introducir en sus informes el
término guerra sucla para justificar el uso de la violencia estatal y no afectar la reputacion del
Ejército. Gémez, Aurelia, Entre fuegos, memoria y violencia de Estado. Los textos literarios y testimonia-
les del movimiento armado en México, Raleigh, Carolina del Norte, Editorial a Contracorriente,
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optado por la via armada entre finales de la década de 1960 y principios de
los ochenta, por ello, en el marco de la Guerra Iria se consideraba a las vic-
timas una suerte de enemigo interno que habia que eliminar a toda costa.
No obstante, la represion politica no sélo se ejercié contra quienes tomaron
el camino de la lucha armada, sino que también recay6 en militantes sindi-
cales, estudiantiles y politicos.

En las siguientes lineas se intenta un acercamiento a esas realidades, a
partir de los informes oficiales, delineando una posible respuesta a como se
fue procesando la demanda por verdad en torno a la desaparicion de per-
sonas.

El primer informe sobre desaparicion se remonta a 1979. Durante el
sexenio de José Lopez Portillo (1976-1982), Oscar Flores Sanchez, como
procurador general de la Republica, presenté una investigacién sobre los
presuntos desaparecidos politicos denunciados por familiares de integrantes
de organizaciones armadas en Guerrero entre 1971 y 1978. Este documen-
to represent6 un recurso institucional para invisibilizar el problema.?

En una conferencia de prensa convocada para el 20 de enero de 1979,
el procurador afirmé que 154 de las 314 personas desaparecidas o no loca-
lizadas habian muerto en enfrentamientos con las fuerzas del orden y que
las demas se encontraban profugas o habian muerto sin ser identificadas. En
el documento se negaba, asimismo, la existencia de la Brigada Blanca,® que
hubiera carceles clandestinas y que en el Campo Militar nimero 1 se reclu-
yeran a presos civiles. Asegurd también que ni la Policia ni el Ejército tor-
turaban y que ya no habia guerrilla ni desaparecidos politicos en México.*

Para terminar, la manera en que el procurador Flores Sanchez justifico
las desapariciones fue argumentando que no habia desaparecidos propia-
mente, sino personas de las que se desconocia su paradero, pero que al-
gunas habian sido localizadas. Igualmente, afirmé que algunos integrantes

2020, p. 57. Para una discusién mas amplia al respecto, véase Lopez Garcia, Jonathan, “Las
deudas del pasado y las urgencias del presente. Guerra sucia y politicas pablicas de la me-
moria en México (2001-2021)”, tesis de maestria en Sociologia Politica, México, Instituto de
Investigaciones “Dr. José Maria Luis Mora”, 2022.

2 Gamifio Mufioz, Rodolfo, La patria de los ausentes. Un acercamiento al estudio de la desapari-
cion forzada en México, México, Universidad Iberoamericana, 2020, pp. 43 y 44.

3 La Brigada Blanca, o Brigada Especial, fue un grupo de élite compuesto por elementos
de corporaciones policiaco-militares creado en 1976 con el objetivo de exterminar a los gru-
pos guerrilleros, particularmente a la Liga Comunista 23 de Septiembre. Castellanos, Laura,
Meéxico armado 1945-1981, México, Ediciones Era, 2017, p. 266.

* Gamifio Mufioz, Rodolfo. “Los origenes de la «verdad histérica». Los primeros infor-
mes sobre la desaparicién forzada de personas en México”, Estudios de Historia y Sociedad, vol.
41, nam. 161, 2020, 2020, p. 3, disponible en: Atlps://doi.org/10.24901 /rehs.v40:161.662.
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de las organizaciones armadas en realidad estaban préofugos o que habian
sido acusados de traicion y ajusticiados por sus companeros, o inclusive que
habian muerto en riflas con grupos antagbnicos o en enfrentamientos con
narcotraficantes y contrabandistas.’

Una década después, en el sexenio del presidente Carlos Salinas de
Gortari (1988-1994), el Estado mexicano intent6 acoplarse a la tendencia
regional e internacional en materia de proteccioén de derechos humanos con
la creacion de la Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH) el 5
de junio de 1990.% En ese mismo afno, el Consejo Consultivo de la CNDH
acordo6 la creacion del Programa Especial sobre Presuntos Desaparecidos
(Predes) el 18 de septiembre.’

Poco tiempo después, entre 1990 y 1992, la CNDH, por instrucciéon del
presidente, cre6 con la Procuraduria General de la Reptblica (PGR) una
comision interinstitucional para investigar los casos de los desaparecidos
politicos, particularmente en el estado de Guerrero. Presidida por el om-
budsman Jorge Carpizo (1990-1993), la CNDH realiz6 una investigacién que
daba cuenta de 206 casos de personas denunciadas como desaparecidas.® El
informe Carpizo, como se le llamo6 posteriormente, fue el documento titu-
lado: Informe de la investigacion sobre presuntos desaparecidos en el estado de Guerrero
durante 1971 a 1974.°

Este informe retomé como antecedente aquel presentado por el procu-
rador Flores Sanchez, con la diferencia de que ahora se reconocia la exis-
tencia de posibles personas desaparecidas en la region. El denominado in-
forme Carpizo fue una investigaciéon centrada en las actividades realizadas
por el Partido de los Pobres en el estado de Guerrero, que incluye datos
sobre los enfrentamientos entre el grupo armado de Lucio Cabanas y las
fuerzas de seguridad del Estado mexicano. Este documento consta de 112
paginas y fue elaborado con pocas fuentes documentales, su principal re-
ferencia es el informe de Oscar Flores. El documento fue complementa-

Ibidem, pp. 19y 20.
Dutrénit, Silvia y Argiiello, Libertad, “Una gestién atrapada. El caso de la FE-

MOSPP?”, en Castafieda, Fernando et al. (coords.), La crisis de las instituciones politicas en México,

México, UNAM, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, 2011, p. 116.
7

6

Comision Nacional de Derechos Humanos, recomendacion 26/2001, 27 de noviem-
bre de 2001, p. 1, disponible en: https://odim juridicas.unam.mx/sites/default/files/ CNDH %20
-%20Rec%202001_26.pdf.

8 Jiménez, Alejandro, “Epilogo: sombras de impunidad”, en Castellanos, Laura, México
armado 1943-1981, México, Ediciones Era, 2017, pp. 315y 316.

Comision Nacional de Derechos Humanos, Informe de la investigacion sobre presuntos desa-

parecidos en el Estado de Guerrero durante 1971 a 1974. (Informe Carpizo), México, s. f., disponible
en: https://www.cndh.orgmx/sites/default/files/doc/Informes/ Especiales/2001_guerrasucia. pdjf-
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do con informacién hemerografica y 12 testimonios de informantes anoni-
mos. Para Rodolfo Gamifio, un aporte no intencionado del informe es que
permite delinear los patrones de desaparicién de personas en el estado de
Guerrero, en el marco de un contexto de enfrentamientos civiles contra las
fuerzas del Estado."

La logica de la desaparicion, presentada tanto en el informe de Os-
car Flores como en el informe Carpizo, fue justificada y legitimada como
el saldo de los enfrentamientos entre el Ejército y grupos irregulares en el
marco de una guerra sostenida contra un enemigo interno.!' Bajo esta 16-
gica doctrinaria, los desaparecidos habian sido parte o mantenian vinculos
con el grupo armado de Lucio Cabanas, por lo tanto, eran disidentes que
atentaban contra la estabilidad del sistema politico y eran susceptibles de
ser eliminados."

En el marco de la eleccion presidencial que pondria fin a mas de siete
décadas de gobierno del Partido Revolucionario Institucional (PRI), Vicen-
te Fox, como candidato por el Partido Acciéon Nacional (PAN), hizo alusién
por primera vez a las desapariciones forzadas en el debate del 26 de mayo
de 2000." En medio de la campaiia, Fox ofreci6 la creacién de una comi-
sion de la verdad como parte de una estrategia para apelar al voto util de
sectores de izquierda. Desde aquel momento, se abrié una discusion publica
que se extenderia desde las elecciones hasta el primer ano de gobierno en
2001." No obstante, el gabinete de Fox bloque6 el proyecto de Comision
de la Verdad encargado a Adolfo Aguilar Zinser, el cual incorporaba dos
grandes lineas de accién: una comision para los crimenes del pasado y otra
comisién para la transparencia y rendicién de cuentas que atenderia los
principales casos de corrupciéon.’

10
11

Gamino Mufioz, Rodolfo, “La patria...”, ct., pp. 45 y 46.

La doctrina de seguridad nacional fue un concepto de defensa desarrollado en Estados
Unidos durante la Guerra Fria, para el cual se concibe la existencia de un enemigo interno
al que es necesario combatir para garantizar la seguridad hemisférica. Véase Leal Buitrago,
Francisco, “La doctrina de seguridad nacional: materializacion de la Guerra Iria en América
del Sur”, Revista de Estudios Soctales, ntm. 15, 1 de junio de 2003, disponible en: Attp://journals.

openedition.org/revestudsoc/26088.
12

13

Gamifio Muioz, Rodolfo, “Los origenes...”, ct., pp. 10-12.
Loépez Garcia, Jonathan, La FEMOSPPy la disputa del pasado. Justicia transicional y politicas

de la memonia en México, tesis de licenciatura en Historia, México, Instituto de Investigaciones

“Dr. Jos¢ Maria Luis Mora”, 2020, p. 109.
14 Loépez Garcia, Jonathan, “Las deudas...”, ct., p. 63.
15 Aguilar Zinser, Adolfo et al., Propuesta de Comision de la Verdad, s. £., disponible en: http://

www.sergloaguayo.org/images/PDE_COLUMNA/ Propuesta_de_Comision_de_la_verdad. pdf.
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Después de la cancelacion del proyecto de Comision de la Verdad, la
CNDH contribuiria a definir la via para procesar el pasado autoritario. Y
en una ceremonia en el Archivo General de la Nacién, el 27 de noviembre
del 2001, el ombudsman José Luis Soberanes presentd el Informe especial sobre
las quejas en materia de desapariciones forzadas ocurridas en la década de los 70 y prin-
cipios de los 80."° En esa misma ocasion emitié la recomendacion 26/2001
en la que encomiaba la creaciéon de una fiscalia especial, en vez de una co-
mision de la verdad que no era un mecanismo vinculante.!” Fue asi como
después de un largo debate para procesar el pasado autoritario, el Ejecutivo
federal se inclind por la creaciéon de la Fiscalia Especial para Movimientos
Sociales y Politicos del Pasado (Femospp), inserta dentro de la estructura de
la PGR."®

El avance del que se podria denominar Informe Soberanes, como su-
giere Adela Cedillo, es que la CNDH tuvo acceso a los documentos de la
Direccion Federal de Seguridad (DFS), la Direccion General de Investiga-
ciones Politicas y Sociales (DGIPS) y la Secretaria de la Defensa Nacional
(Sedena).'” Al mismo tiempo, la investigacion recolectdé 544 testimonios,
pero en seguimiento de una recomendacion de la Suprema Corte de Justi-
cia de la Nacion (SCJN), aunque asumid el criterio de que los testimonios no
tenian valor probatorio para acreditar las desapariciones. Entonces, puede
considerarse que hubo una falla muy grave al admitir que el testimonio
no constituia una prueba, ya que en cualquier otra parte del mundo es una
fuente reconocida para probar la desaparicion forzada ante la ausencia de
registros documentales u otro tipo de evidencia.”

El informe tampoco tomo en cuenta las diferencias en tratamiento que
el aparato estatal dio a los desaparecidos del medio rural y el medio urbano.
Se limit6 a investigar los 532 casos denunciados y rasur6 el namero de victi-
mas al concluir que sélo existian 272 casos de personas que fueron victimas

16" Comisién Nacional de Derechos Humanos (CNDH), Informe Especial sobre las Que-

jas en Materia de Desapariciones Forzadas Ocurridas en la Década de los 70 y Principios de
los 80, México, CNDH, 2001, disponible en: https://www.cndh.orgmx/sites/all/doc/Informes/
Especiales/2001_Desapariciones70y80.pdf.

17" CNDH, “Recomendacién 26/20017, cit.

18 Dutrénit, Silvia y Argtiello, Libertad, op. cit.

19 Cedillo, Adela, “El analisis de contexto como herramienta para la investigacién de
violaciones graves de derechos humanos”, Conferencia en Seminario “Violaciones graves
de Derechos Humanos: las victimas al centro”, Comisiéon Nacional de Derechos Humanos,
2 de agosto de 2023, disponible en: Attps://youtu.be/sHWVGx2]FcQ,

20 Idem.
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de prision, interrogatorio y eventual desaparicién forzada por parte de dis-
tintos servidores publicos.?!

Finalmente, el documento minimiz6 las dimensiones de la represion
estatal y no tomo en cuenta el patrén sistematico de violaciones en contra
de poblacién civil y combatiente. También traté de implantar la narrativa de
que las graves violaciones fueron casos aislados cometidos por servidores
publicos que abusaron de su poder. Si bien el foco de interés de la investi-
gacién estaba en la desaparicion forzada, el informe ignora otros crimenes
graves como la tortura, la detencién arbitraria, la ejecucion extrajudicial y
el desplazamiento forzado a la poblacién, estableciendo un fallido analisis
de contexto.?

Después de la presentacion del Informe Soberanes de la CNDH, se
constituyé por decreto presidencial la Femospp mediante el acuerdo
A/316/06 el 27 de noviembre de 2001, aunque la designacion del fiscal
especial, Ignacio Carrillo Prieto, ocurri6 el 4 de enero de 2002. La estruc-
tura de la fiscalia se dividi6 en tres areas: juridico ministerial; analisis de la
informacién e investigacion documental; y cooperacion, participacion ciu-
dadana y vinculacion institucional. Ademas, se plante6 la conformacion de
un comité ciudadano de apoyo y un comité interdisciplinario para proponer
medidas de reparacién a las victimas.”

Mientras que el comité de reparaciones existio solo en papel, el comité
ciudadano se conformoé el dia mismo de la presentacion del plan de trabajo
de la Fiscalia Especial, el 20 de marzo de 2002. El acuerdo de creacién de
la Femospp establecia que el comité estaria “integrado por ciudadanos de re-
conocida fama publica y experiencia en la rama juridica o en la promocién
y defensa de los derechos humanos”. Originalmente fue concebido para
apoyar las labores de la fiscalia, e incluso se consideré que podria llegar a
funcionar como una comisién de la verdad, sin embargo, su rol fue mas cer-
cano al de una instancia de seguimiento.*

2L Idem.

22 Idem. Para un estudio mas amplio de este documento véase, ademas de la conferencia
de Adela Cedillo: Hirales Moran, Gustavo, £l informe de la GNDH (2001) y los desaparecidos de
la guerra sucia, Taller Editorial La Casa del Mago, 2018.

2 Lépez Garcia, Jonathan, “Las deudas...”, cit., pp. 63 y 64.

2+ Algunos de los miembros que integraron el comité fueron: Denise Dresser, Aleida
Gallangos, Miguel Arroyo Ramirez, Vicente Estrada, José Luis Izunza Espinosa, Salvador
Martinez della Roca, Luis Gonzalez de Alba, Joel Ortega Juarez, Ricardo Rocha, Daniel
Cazés Menanche, Sergio Zermeno Garcia, Juliana Gonzalez y Mario Ramirez Salas. Lopez
Garcia, Jonathan, “La Femospp...”, cit., pp. 210-213.
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El proyecto inicial de la Femospp resulté tan ambicioso que el propio
fiscal lo denominé la solucion mexicana, debido a que pretendia conjugar la
justicia retributiva con la justicia penal y la justicia restaurativa, a través de
la busqueda de la verdad y las reparaciones.” A pesar del entusiasta arran-
que de labores, los resultados judiciales de la Femospp fueron practicamen-
te nulos. La estrategia juridica de presentar las matanzas estudiantiles de
1968 y 1971 como genocidio condujo a resultados negativos para la Fiscalia
Especial. En el terreno de los tribunales, la Fiscalia recibi6 varias derrotas
atribuibles a multiples factores, desde la inexistencia de tipos juridicos ade-
cuados en el Codigo Penal para juzgar delitos de lesa humanidad, hasta la
intervencion deliberada de actores del Poder Legislativo y del Judicial para
bloquear la justicia penal. Con todo, este intento de llevar ante la justicia a
los responsables de crimenes del pasado representa la primera vez que un
expresidente, Luis Echeverria Alvarez, era acusado por sus decisiones repre-
sivas como mandatario, llegando incluso a estar en arresto domiciliario por
su avanzada edad.?

Mas alla de los tribunales, es posible considerar que un logro inespera-
do de la Femospp fue la redaccion de un informe final en el que se docu-
mentaron, con los archivos desclasificados en 2002, las graves violaciones
cometidas durante la llamada guerra sucia, entre ellas mas de 700 casos de
desaparicion forzada.?” En diciembre de 2005 el coordinador del informe,
José Sotelo Marban, entregé el borrador final al fiscal especial. Fue entonces
cuando el informe encontré sus primeras reticencias para ver la luz, pues
fue ocultado hasta su filtracién a la prensa y al portal del National Security
Archwe de la Universidad de Washington en febrero de 2006. Después del
escandalo mediatico, la opinién publica se concentr6 en el tema de la fil-
tracion y dejo de lado el contenido del informe. Tras pasar un largo trabajo
de censura y revisiéon por parte de la PGR, el informe oficial fue dado a
conocer el 18 de noviembre de 2006 en la pagina de la PGR, donde estuvo
disponible s6lo por unos cuantos dias, dejando al descubierto la voluntad
politica de bloquear los avances en el esclarecimiento alcanzado por el area
de investigacion historica de la Fiscalia Especial.?®

B Ibidem, p. 150.

26 En torno a una reconstrucciéon de los vaivenes juridicos, politicos y sociales de la Fe-

mospp, en comparacioén con otras experiencias latinoamericanas para revisar el pasado, véa-
se Dutrénit Bielous, Silvia y Varela Petito, Gonzalo, op. cit.
27 Lépez Garcia, Jonathan, “Las deudas...”, cit., p. 64.

2 Ibidem, pp. 65y 66.
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La Femospp fue disuelta el altimo dia del sexenio de Vicente Fox, aun-
que la decision se hizo oficial el 26 de marzo de 2007, mediante el acuerdo
A/316/07. El informe no fue presentado publicamente y su redaccién no
tuvo un impacto en las investigaciones ministeriales, ni llegd a ubicar el
paradero de los desaparecidos.” No fue sino hasta 2008 que el Comité 68
impuls6 su publicacién dentro de una colecciéon de documentos, y recien-
temente, en 2019, el subsecretario de Derechos Humanos, Poblaciéon y Mi-
gracion de la Secretaria de Gobernacion (Segob), Alejandro Encinas, volvid
a hacer publica en Internet la versién sancionada por la PGR.%

Un lustro después, en medio de la guerra contra el narcotrafico, se cons-
tituy6 la Comision de la Verdad de Guerrero (2012-2014), entidad federa-
tiva donde histéricamente existi6 una situacion de oposicion armada frente
al gobierno, lo que produjo una fuerte contrainsurgencia y casos de desapa-
ricion forzada. El 19 de diciembre de 2011 se aprobd, mediante la Ley na-
mero 932 de la LIX legislatura del Congreso de Guerrero, la Comision de
la Verdad para la Investigacion de las Violaciones a los Derechos Humanos
durante la Guerra Sucia de los afios Sesenta y Setenta del Estado de Gue-
rrero (Comverdad).?' Para los trabajos de la comisién, desarrollados entre
mayo de 2012 y octubre de 2014, fue fundamental establecer un patrén sis-
tematico de violaciones a los derechos humanos cometido en aquel estado.*

El 15 de octubre de 2014 la Comverdad presento su informe final, ela-
borado con una intensa investigacién documental en el Archivo General
de la Nacion (AGN) y el acopio de 409 testimonios referentes a 512 casos.
Conjuntamente, realizo el trabajo forense para la ubicacion de los restos
mortales de dos integrantes del Partido de los Pobres. Como resultado de
su investigacion la Comision acredit6 la existencia de una represion gene-
ralizada y sistematica en contra de la poblacion. Asi, en su informe final,
la Comverdad advirtié la violacién masiva a los derechos humanos en el
estado de Guerrero, entre las que se incluyeron la desaparicion forzada,

29 Ibidem, p. 68.

30" El titulo del borrador original de 2005 fue: “jQue no vuelva a suceder!, Comisién
de trabajo para el Esclarecimiento de la Verdad Histérica de la Femospp”. La version de
2006 de la PGR se tituld: Informe histérico presentado a la sociedad mexicana, Femospp. Sobre las
distintas versiones del informe de la Femospp véase Lopez Garcia, Jonathan, “La Femospp
y su informe histérico”, 2019, disponible en: Attps://sitiosdememoria. segob.gob.mx./work/models/
SitiosDeMemoria/Documentos/PDF/ Breve_semblanza_del_Informe_de_la_FEMOSPEpd:

31 Lépez Garcia, Jonathan, “Las deudas...”, cit., p. 86.

32 Ibidem, p. 88.

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



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://tinyurl.com/ymjyavfu
296 DUTRENIT BIELOUS / LOPEZ GARCIA

la ejecucion arbitraria, la tortura y la detencién arbitraria.™ En 2021, una
segunda ediciéon del informe fue publicada por Articulo 19, la cual incluye,
ademas del material original, una nueva presentaciéon y copiosos anexos
documentales.®*

Con todo, cada una de las investigaciones que preceden el modelo de
atencion para la desaparicion de personas en el presente ha sido un avance,
porque hay un reconocimiento, aunque sea nimio, de un tema urgente y
grave que requiere ser esclarecido. Estas extremas violaciones se empezaron
a debatir en el espacio publico gracias a la movilizacion de sobrevivientes y
familiares de victimas, y a pesar de que no obtuvieron los resultados espe-
rados en términos de progreso respecto a la verdad y a la justicia, permitié
abrir una puerta desde el Estado con el reconocimiento oficial.

II. MECANISMOS IMPLEMENTADOS PARA ATENDER LA DESAPARICION
EN EL MARCO DE LA GUERRA CONTRA LAS DROGAS

Desde que la desapariciéon forzada se integro al repertorio de graves viola-
ciones cometidas por el Estado mexicano como forma de represion politica
desde finales de la década de 1960 han trascurrido significativos cambios en
el aparato legal e institucional para responder al problema. Durante los afios
de la Guerra Iria, como los presentes del nuevo milenio, en el marco de la
llamada guerra contra el narcotrafico, el trabajo de los colectivos de familia-
res de personas desaparecidas ha sido clave en las transformaciones politicas
y sociales conducentes a la creaciéon de un marco normativo para dar cauce
a las indagaciones sobre la desaparicion forzada y la basqueda de personas.
En este arco temporal es posible observar una constante: sin la presion de los
colectivos de familiares de personas desaparecidas, constituidos como actores
sociopoliticos, o sea, personas y grupos con agencia, el Estado, por iniciativa
propia, dificilmente hubiera emprendido acciones para atajar la grave crisis
de la desaparicion.

35 Ibidem, p. 89. Para mayores detalles sobre este informe, véase Oikion, Verénica, “Di-
lucidar el laberinto de la desmemoria en la historia reciente. La Comision de la Verdad del
estado de Guerrero”, Cuicuilco Revista de Ciencias Antropoldgicas, vol. 23, nam. 65, pp. 41-69,
disponible en: Attps://revistas.inah.gob.mx/index.php ./ cuicuilco /article/view/5143.

3 Comverdad, Informe final de actividades. Comision de la Verdad del Estado de Guerrero, 2a.
ed., Ciudad de México, Article 19 Oficina para México y Centroamérica, agosto de 2021,
disponible en: https://articulo19.o1g/informe-de-la-comverdad-y-sus-anexos-un-legado-que-contribuye-
a-la-lucha-contra-la-impunidad/.
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En gran medida, lo que hoy sucede en México en materia de desapa-
ricién de personas corresponde a la accién del crimen organizado, nocién
que trasciende al narcotrafico con una multiplicidad de actividades crimi-
nales. A partir de la declaracion del presidente Felipe Calderén Hinojosa,
el crimen organizado ha tomado posiciones importantes dia tras dia, vio-
lentando derechos y generando diferentes tipos de delitos. Se advierte en-
tonces en simultaneo un retiro del papel del Estado. La pregunta es ;como
ha actuado el Estado mexicano frente a ello a lo largo de casi dos décadas?

En respuesta a la politica militarizada para el combate al narcotrafico,
la movilizaciéon de familiares, en particular del Movimiento por la Paz, con
Justicia y Dignidad, impulsé a que Calderéon Hinojosa dictara el 6 de sep-
tiembre de 2011 el decreto presidencial con la creacién de la Procuraduria
Social de Atencién a las Victimas de Delitos (Provictima). Esta estructura
oficial se caracterizé por su falta de atribuciones, dado que carecia de la
capacidad vinculante para llevar a cabo investigaciones. Es asi que, imposi-
bilitada para emprender labores de biisqueda o monitorear los avances del
Ministerio Publico, Provictima se limité a realizar someras acciones en la
dimension reparatoria, como la atencion psicolégica y las compensaciones
monetarias.®

Posteriormente, en 2012 fue promulgada la Ley General de Victimas
(LGV), entrando en vigor a comienzos del 2013, en un nuevo sexenio, ¢l del
presidente Enrique Pena Nieto. En su complejo proceso legislativo partici-
paron familiares organizados, expertos y funcionarios. Con esta Ley se crea-
ron el Sistema Nacional de Victimas (SNV) y el 6rgano que, en sustitucion
de Provictima, se disponia para ejecutar la nueva Ley: la Comision Ejecuti-
va de Atenci6én a Victimas (CEAV).?® Sin embargo, el transito de Provictima
ala CEAV no produjo por si mismo mejores condiciones para su poblaciéon
objetivo, pues conservo los problemas de la institucién de origen y sumé los
propios.”” Entonces, el Sistema Nacional de Victimas, emanado de la Ley

35 Vélez, Alejandro, “México, entre ilusiones transicionales y violencias inasibles”, en
Castillejo, Alejandro (comp.), La tlusién de la justicia transicional: perspectivas criticas desde el Sur
global, Bogota, Ediciones Uniandes, 2017, p. 442; Verastegui Gonzalez, Jorge, El proceso de
reconoctmiento del derecho a la bisqueda de las personas desaparecidas en México entre 2009 y 2017, tesis
de maestria en Derecho Humanos y Democracia, México, Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales, 2022, p. 47.

% Antillon Najlis, Ximena y Ruiz Tovar, Angel, “El Estado vs. el Estado. Politicas de
justicia transicional, impunidad y administracion de las victimas en México”, en Robledo,
Carolina et al. (coords.), Todavia no: justicia, democracia y transicion en América Latina, Bogota, Edi-
torial Pontificia Universidad Javeriana, Editorial Universidad del Rosario, México, Centro
de Estudios Superiores en Antropologia Social, 2022, pp. 156.

37 Vélez, Alejandro, op. cit., p. 443.

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



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://tinyurl.com/ymjyavfu
298 DUTRENIT BIELOUS / LOPEZ GARCIA

General de Victimas, dio lugar a 33 comisiones de victimas, de las cuales
tan s6lo 14 se habian creado por ley en 2016. La mayoria de estas comisio-
nes no contaban con prepuesto ni con personal adecuado para la atenciéon
a la poblacion destinada.*®

Aunado a lo anterior, el gobierno de Pefia Nieto fue caracterizado por la
crisis institucional detonada por su turbio manejo ante la desaparicion for-
zada de los 43 estudiantes normalistas de Ayotzinapa, acaecida en el muni-
cipio de Iguala, Guerrero, en septiembre de 2014. Frente a tal escenario, el
Ejecutivo promovi6 la creaciéon de una reforma constitucional para legislar
en materia de desaparicion, la cual incluyé una importante participacion de
familiares de personas desaparecidas y organizaciones de la sociedad civil.
El resultado fue la promulgacién de Ley General en Materia de Desapari-
cion Forzada de Personas, Desaparicion Cometida por Particulares y del
Sistema Nacional de Basqueda de Personas.®

Por su parte, para los colectivos organizados de familiares de perso-
nas desaparecidas, el caso de los 43 normalistas de Ayotzinapa signific6 un
punto de inflexion en la direccién de su respuesta colectiva, pues catalizo
una bifurcacion de los procesos de busqueda en dos vertientes: las accio-
nes de incidencia en el ambito institucional y la toma de acciones directas.
Ello desembocdo, en 2015, en la conformacion del Movimiento por Nuestros
Desaparecidos en México (MNDM). Fue este movimiento el que impulsd
un marco normativo para la basqueda de personas desaparecidas y, para-
lelamente, en 2016 surgi6 la Brigada Nacional de Busqueda de personas.
La Brigada Nacional se distinguié por emprender la busqueda directa en
campo, i situ. De manera paraddjica, la accién organizada de los familia-
res empujo la creacién de una nueva institucionalidad, a la vez que, ante la
incapacidad de la respuesta del Estado, asumia de facto funciones de bus-
queda como mecanismo de presion y denuncia.*’ Lo que comenzaba era la
btsqueda ciudadana ante la inoperancia efectiva del Estado.*!

38
39
40
41

Verastegui Gonzalez, Jorge, op. cit., p. 81.

Antillon Najlis, Ximena y Ruiz Tovar, Angel, op. cit., p. 157.

Verastegui Gonzalez, Jorge, op. cit., p. 8.

En el periodo de discusién sobre una nueva Ley General sobre desaparicion de per-
sonas se realizaron tres Brigadas Nacionales de Busqueda. La primera se realizé del 9 al
22 de abril de 2016 en Veracruz, la segunda del 19 al 28 de julio de 2016 en Veracruz, la
tercera del 21 de enero al 4 de febrero de 2017 en Sinaloa. Sobre las Brigadas Nacionales de
Busqueda, véase Martos, Alvaro y Jaloma Cruz, Elena, “Desenterrando el dolor propio: las
Brigadas Nacionales de Busqueda de Personas Desaparecidas en México”, en Yankelevich,
Javier (coord.), Desde y frente al Estado: pensar y resistir la desaparicion de personas en México, México,
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 2017, disponible en: https://wwuw.sitios.s¢in.gob.mx/
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Como ya se anticip6, en medio de este contexto, el 17 de noviembre de
2017 se promulg6 la Ley General sobre Desapariciéon Forzada mencionada
previamente, con entrada en vigor del 16 de enero de 2018. Entre sus pun-
tos principales destacan los siguientes:

a) La distribucion de las competencias y la coordinacién con los érga-
nos de gobierno.

b) La descripcién de los tipos penales vinculados y las sanciones.

c) La creacion del sistema nacional de bisqueda de personas desapa-
recidas.

d) El establecimiento de la Comisién Nacional de Busqueda y comisio-
nes locales.

e) La proteccion integral de los derechos de las personas desaparecidas.

f) La participacion de los particulares en la bisqueda de personas des-
aparecidas.

g) El Registro Nacional de Personas Desaparecidas y No Localizadas.*

Asimismo, en 2017, la Unidad de Investigacién de Personas Desapare-
cidas de la entonces Procuraduria General de la Republica se transformé en
Fiscalia Especializada y, posteriormente, se modificé de nuevo en 2018 con
la entrada en vigor de esta la Ley General sobre Desaparicién Forzada aho-
ra vigente. En este mismo afio entr6 en funcionamiento la Comisién Nacio-
nal de Basqueda de Personas (CNB), como parte del Sistema Nacional de
Buasqueda de Personas, integrado por las 32 comisiones locales.”

Si bien la publicaciéon de la Ley General representa el derecho recono-
cido a la btsqueda de personas desaparecidas, las acciones de la Brigada
Nacional gestaron un nuevo modelo de btsqueda ciudadano, auténomo a
la investigacién penal, obstruida sistematicamente por las malas practicas
del Ministerio Pablico.**

Empero, a pesar del intenso activismo de las organizaciones de familia-
res y los multiples mecanismos oficiales implementados para dar respuesta a
la demanda de verdad y justicia, la constante que permanece a lo largo del

cec/sutes/ default/ files/publication/documents/2019-03 /07_Martos_Desde-y-frente-al-Estado-97-149.
pdf

2 Ruiz Canizales, Raul y Pichardo Hernandez, Juan Alberto, “La politica gubernamen-
tal en México en materia de busqueda y registro de desaparecidos. Un enfoque desde la
ética a las victimas”, en Vielma Luna, Omar et al. (coords.), Verdad, memoria y justicia, México,
Universidad Auténoma de Querétaro, Gedisa Editorial, 2020, p. 85.

3 Antillén Najlis, Ximena y Ruiz Tovar, Angel, op. cit., p. 166.

# Verdstegui Gonzalez, Jorge, op. cit., pp. 85y 86.
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tiempo es la ausencia de resultados para dar con el paradero de las personas
desaparecidas y la falta de sanciones a los culpables.” Es mas, se aprecia una
dispersion y falta de articulacién de los diversos mecanismos oficiales que
poco contribuyen a una btsqueda sistematica y efectiva.

Es decir, a pesar de la intensa interlocucion de las organizaciones de
familiares con el Estado, ya operativizada, la nueva institucionalidad pro-
cedente de la Ley General sobre Desapariciéon Forzada, contradictoriamen-
te, resulta inoperante. Lo que puede observarse de este andamiaje, como
sefialan Ximena Antillon y Angel Ruiz, es que las politicas de atencién a
victimas se han convertido en mecanismos que reproducen la impunidad y
configuran a las victimas en objetos pasivos de asistencia mediante practicas
de control social como la cooptacion y el corporativismo.*®

En los hechos, al desarrollarse en un contexto sistematico de impuni-
dad, las politicas implementadas operan como valvulas de escape para ad-
ministrar las demandas de las victimas por verdad vy justicia. El resultado
representa una profundizaciéon de la impunidad existente a través de dispo-
sitivos de disciplinamiento de las victimas mediante la simulacion y la espera
que sustraen a los actores de su caracter politico. En cambio, quienes no se
someten al tratamiento desmovilizador son considerados opositores.*’

III. LAS CONTRADICCIONES ENTRE EL DISCURSO OFICIAL
Y EL. CURSO REAL DE LAS INVESTIGACIONES ACTUALES
SOBRE DESAPARICION

Como se sostuvo en lineas anteriores, ante el problema de la desaparicion, los
mecanismos ordinarios implementados por el Estado mexicano no han brin-
dado el acceso efectivo al derecho a la verdad y a la justicia. En todo caso, se
fue creando un marco normativo-institucional que, por un lado, proyecta la
imagen de compromiso con las victimas y sus familiares, pero, en el mejor de
los escenarios, opera de manera descoordinada para atender integralmente
la crisis humanitaria que afecta al pais.

Los costos sociales en los primeros afios de la guerra contra el narco-
trafico se hicieron evidentes, y la respuesta imperante ante las demandas de
los familiares de las victimas ha sido la creacion de instancias que carecen
del respaldo presupuestal para ejercer adecuadamente sus funciones. Esto

#  Antillén Najlis, Ximena y Ruiz Tovar, Angel, op. cit., p. 167.
¥ Ihidem, p. 169.

Y7 Ibidem, pp. 156y 157.
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representa, de manera evidente, una contradiccién entre el discurso oficial
de apoyo a las victimas y la falta de una politica efectiva para el correcto
funcionamiento de las nuevas instituciones.

En los hechos, como senala Jorge Verastegui, lo anterior representa la
institucionalizacion de la contencién en tanto mecanismo de respuesta del
Estado para administrar el problema de la desaparicion. De tal manera que,
lejos de generar un fortalecimiento real de las capacidades institucionales,
el Estado contribuye a dispersar, no a articular, y a prolongar las condicio-
nes de desatencion de sus obligaciones, forzando a las familias a que deban
asumirlas.*®

Esta tendencia se extiende hasta el presente, ya que en la administra-
cion de Andrés Manuel Lopez Obrador se sigue reproduciendo la logica de
Instancias sin recursos humanos ni materiales suficientes, las cuales todavia
no han logrado una coordinacién efectiva para enfrentar el fenémeno con
una perspectiva global.

Entonces hay que preguntarse ;qué retos existen actualmente para al-
canzar avances en términos de esclarecimiento, de verdad y de justicia?
¢Cuales son los limites para la verdad respecto al fenémeno de la desapari-
cién de personas en el actual gobierno?

Ademas de los problemas indicados, en este sexenio (2018-2024) se
suma de manera preocupante la creciente presencia de las fuerzas armadas.
Presencia y prerrogativas en actividades que trascienden su ambito de com-
petencia en la defensa de la soberania nacional y en las labores ampliadas
de seguridad interna. Como propone Radl Benitez Manaut, es preciso ana-
lizar esta creciente tendencia como un proceso de autonomizaciéon de las
fuerzas armadas, fenémeno mas complejo y de mayor duraciéon a la milita-
rizacion de la seguridad publica creciente desde 2007, o a la militarizacion
de la administracion publica a partir de 2018.%

Aunque se presentaron muy tenues avances democraticos desde finales
de la década de 1970, incluso con la reforma politica, ninguna fuerza poli-
tica promovié una reforma que alterara la autonomia militar construida a
través del siglo XX, dejando intactos sus privilegios. El Partido Revolucio-
nario Institucional (PRI) establecié una relacién vertical de autonomia de
las fuerzas armadas que garantizaba fueros legales y de facto. Sin embargo,

48
49

Verastegui Gonzalez, Jorge, op. cil., p. 55.

Benitez Manaut, Raul, “Militarizaciéon con respaldo popular. La transiciéon militar en
México, 2000-2020”, en Grabendorf, Wolf (ed.), Militares y gobernabilidad. ;Cémo estin cam-
biando las relaciones civico-militares en América Latina?, Bogota, Iriedrich-Ebert-Stiftung en Co-
lombia, 2021, pp. 9 y 10, disponible en: Attps://library. fes.de/pdf-files/bueros/kolumbien/18384.
paf2fbclid=IwARI 4 IsLnw TUS56-8 TmlGw-rlyllb8dGChd Xp Uw X 1wnK7Y dwawfesopeOdw.
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a pesar del desgaste del régimen priista, en México, después de la alternan-
cia politica del anio 2000, la relacion civico-militar no se modificé. El Parti-
do Accién Nacional (PAN) asumi6 la Presidencia (2000-2012), conservando
una relacién armoénica con las fuerzas armadas. En esa relacién emprendid
desde 2007 una transformacion del sistema militar con su incursiéon en el
combate al narcotrafico, enmarcado por la cooperacion con Estados Uni-
dos. Posteriormente, el retorno del PRI al poder (2012-2018) tampoco alte-
r6 las relaciones civico-militares.™

Ahora bien, una relacion mas compleja fue la que estableci6 Andrés
Manuel Lépez Obrador (AMLO) en sus tres campanas presidenciales. Las
primeras dos como candidato por el Partido de la Revolucion Democratica
(PRD) en 2006 y 2012y, en 2018, por el Movimiento de Regeneraciéon Na-
cional (Morena), partido que obtuvo su registro electoral en 2014. En cada
una de las campanas el entonces candidato adoptd una posicién discursiva
de confrontacion con las fuerzas armadas, pero ya siendo presidente electo
emprendi6 un proceso gradual de confianza y reconciliacién. Por su parte,
las fuerzas armadas en su relacion con el Ejecutivo han aplicado un prag-
matismo doctrinario en el que se muestran leales y se asumen apoliticas. A
su vez, el presidente también sostiene un fuerte pragmatismo para garanti-
zar su apoyo, necesario para mantener su proyecto politico.’!

La conciliaciéon entre el Ejecutivo federal y las fuerzas armadas se ex-
plica por la relacion de respaldo mutuo que pueden ofrecerse, en tanto ins-
tituciones con altos niveles de aprobaciéon popular, generan una suerte de
interdependencia en la que hay una negociacion constante. Lopez Obrador
necesita el respaldo de las fuerzas armadas, asi como éstas lo obtienen del
presidente, lo que deviene en una negociaciéon en lugar del enfrentamiento,
logrando una legitimacién entre si.”

En el discurso del dia previo al inicio de su gobierno, AMLO exalt6 la
labor de los militares. A su vez, anuncié una reforma del sistema de segu-
ridad, inteligencia y defensa. Esta se concreté al crear la Secretaria de Se-
guridad y Protecciéon Ciudadana (SSPC); convirtié al Centro de Investiga-
cion y Seguridad Nacional (CISEN) en el Centro Nacional de Inteligencia
(CNI), y lo adscribi6 a la SSPC en lugar de la Secretaria de Gobernacion,
nombrando para su cargo al general Audomaro Martinez Zapata. AMLO
también disolvi6 al Estado Mayor Presidencial, encargado de la seguridad
del presidente y de figuras importantes del grupo gobernante. Finalmente,

S0 Ihidem, p. 3.
SU Ihidem, p. 4.
2 Ibidem, p. 5.
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el presidente instaur6 a la Guardia Nacional con elementos de la Policia Fe-
deral, la Secretaria de la Defensa Nacional (Sedena) y la Secretaria de Mari-
na (Semar), buscando su incorporacién a las fuerzas armadas. Asi, con este
conjunto de reformas se produjo una transferencia sustantiva a los militares
de actividades que habian sido conducidas anteriormente por civiles. Con
ello se fue extendiendo la militarizacion de la seguridad. En adicion, las la-
bores de construccién de infraestructura de transporte, vigilancia y control
de puertos y aduanas, atribuciones de otras secretarias de Estado, fueron
asumidas por las fuerzas armadas. Lo que se observa es la configuracion de
una nueva fase de la militarizaciéon que fue abierta en 2007 y ahora se gesta
en el ambito de la administracién puablica.”

Igualmente, no se debe obviar que la pandemia de Covid-19 también
contribuy6 a consolidar la militarizacién del pais con un amplio respaldo
popular. Cabe recordar que, entre los roles de las fuerzas armadas en Méxi-
co, se encuentra el auxilio a la poblacion civil en casos de desastres natura-
les, contemplado en el Plan DN3. A través de este tipo de operaciones, que
también tienen la finalidad de contribuir a su prestigio, legitimidad y acep-
tacion en la sociedad mexicana, se puede comprender mejor que amplios
sectores perciban al Ejército como una institucion eficiente, con vocacion
popular y humanitaria.>

El inconveniente es que, si se regresa a los tltimos 30 anos de relaciones
civico-militares en México, es posible observar que no se han construido
sistemas de control parlamentario o rendicién de cuentas propios de una
democracia. Entonces, simplemente prevalece una relacion vertical entre el
presidente y las fuerzas armadas, fruto de un legado autoritario establecido
en el siglo XX.%

En conjunto, retomando las consideraciones previas, una respuesta ten-
tativa para explicar las dificultades para alcanzar el esperado esclarecimien-
to de los delitos de lesa humanidad y de las violaciones de los derechos
humanos en el gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador, apunta a lo si-
guiente. Se percibe una estrecha y tensa relacion de la actual administracion
con las fuerzas armadas, caracterizada por una negociaciéon permanente y
el intercambio mutuo de respaldo y legitimidad. Situacién que entorpece
automaticamente las posibilidades de esclarecimiento de las graves violacio-
nes perpetradas por el Ejército.

5 Ibidem, pp. 22-24.
St Ibidem, pp. 27-31.
5 Idem.
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Tal hipoétesis se ha puesto a prueba con la presentacion del altimo in-
forme del Grupo Interdisciplinario de Expertos Independientes (GIEI), el
25 de julio de 2013, cuando anuncié su salida del pais.*® En conferencia
de prensa, los integrantes del GIEI abrieron la presentacién diciendo: “El
ocultamiento y la insistencia en negar cosas que son obvias impiden obtener
la verdad y por lo tanto avanzar en esa misma direcciéon”.”” Dias mas tarde,
en medio de la denuncia por la falta de cooperacion de las instituciones cas-
trenses para ofrecer acceso a la documentacién existente, el GIEL aseverd
en su mensaje final:

la documentacion entregada, al dia de hoy, es parcial y corrobora la existen-
cia de otras informaciones sobre el momento de los hechos y fechas posterio-
res, en donde hay datos sobre detencion y traslado de normalistas, por lo que
hemos nsistido en que debe ser puesta a disposicion de la investigacion y la
busqueda de los jovenes. Sin embargo, el GIEI se ha encontrado con la res-
puesta negativa de las instituciones, a pesar de las pruebas existentes. Es sobre
esas pruebas que se necesita avanzar.’®

Los ultimos avances de las investigaciones del GIEI ponen en entredi-
cho las aseveraciones que sostienen a las instituciones castrenses de México
como incorruptibles y cercanas al pueblo, e incluso ponen en duda que
obedezcan a cabalidad las 6rdenes del presidente de la Republica como
comandante supremo. En la presentacion del sexto informe, los ultimos dos
integrantes del GIEI, Angela Maria Buitrago Ruiz y Carlos Martin Beris-
tain, dejaron patente que el presidente habia ofrecido abrir las puertas de
los archivos de las fuerzas armadas, mandato que se le reconoce, pero ;hasta
donde llega su alcance?

Se debe recordar que la desaparicién de los 43 jévenes normalistas se
conocid en tiempo real en el mundo. Esto no era técnicamente posible en

% Grupo Interdisciplinario de Expertos Independientes, “Sexto y tltimo informe
del GIEI sobre el caso de Ayotzinapa”, Conferencia de prensa desde el Centro Cultu-
ral Universitario Tlatelolco, 25 de julio de 2023, disponible en: https://www.youtube.com/
watch?v=YnVnD0z_aGuw&t=6232s&ab_channel=CCUT latelolco.

57 Buitrago Ruiz, Angela Maria y Martin Beristain, Carlos, “Duele investigar desapari-
clones entre mentiras y ocultamiento; se vuelve carrera de obstaculos: palabras de despedida
del GIEI™, A dinde van los desaparecidos, 25 de julio de 2023, disponible en: Attps://adondevanios-
desaparecidos.org/2023 /07 /25 ./ duele-investigar-desapariciones-entre-mentiras-y-ocultamiento-se-vuelve-
carrera-de-obstaculos-palabras-de-despedida-del-giei/.

% Buitrago Ruiz, Angela Maria y Martin Beristain, Carlos, “Mensaje final del GIEI: hoy
es todavia”, México, 31 de julio de 2023, disponible en: Attps://drive.google.com/file/d/1 U2 Kxd

cT2F6gY 7fOkTpWe2AWme-7 QB2jk/ view.
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los anos setenta, cuando se perpetraron los crimenes de lesa humanidad
durante la controversialmente llamada guerra sucia. Sin embargo, en 2014,
asi como ocurri6 con la guerra de Irak en su momento o recientemente con
la de Ucrania, se pudo dar seguimiento globalmente, mediante los medios
de comunicacioén, a lo que acontecia, pero también al inmediato entorpeci-
miento estatal mexicano de las pesquisas. Todas las investigaciones sefialan
como responsables de lo sucedido al gobierno de Pena Nieto, a su equipo
de autoridades competentes, pero no se llegan a esclarecer plenamente los
hechos, ni se logra obtener la verdad.” A la fecha, aun con los avances
expuestos por el subsecretario de Derechos Humanos, Poblacién y Migra-
cion, Alejandro Encinas, no hay un relato que dé cuenta de lo que sucedio
finalmente con los estudiantes.” Lo que se ratifica es la perpetuacion del
pacto de impunidad que sigue revictimizando a los familiares de los jévenes
desaparecidos.

De tal manera, lo que es posible observar en este tema y en otras de-
cisiones de la actual administracion, es que hay una proteccion a ultranza
del Ejecutivo federal hacia las fuerzas armadas. Resulta necesario recuperar
otro episodio para reforzar la tesis propuesta, el cual ocurri6 en la inaugu-
racién oficial de los trabajos de la Comision para el Acceso a la Verdad, el
Esclarecimiento Historico y el Impulso a la Justicia de las violaciones graves
a los derechos humanos cometidas de 1965 a 1990, el 22 de junio de 2023
(COVEH]).®! Comisién que fue creada por decreto presidencial en diciem-
bre de 2021.

En aquella ceremonia, llevada a cabo en el Campo Militar nimero 1,
centro clandestino de detenciéon mas importante de México, los familiares
de las personas desaparecidas, torturadas y/o ejecutadas por la politica con-
trainsurgente de la Guerra Fria fueron sorprendidos por las declaraciones
del general secretario de la Defensa, Luis Crescencio Sandoval. El secre-
tario propuso, con la venia del presidente Lopez Obrador: “inscribir los
nombres de militares fallecidos con motivo de los hechos del pasado en el

% Gilber, John, “El arte de la mentira politica”, 4 dinde van los desaparecidos, 31 de julio

de 2023, hitps://adondevanlosdesaparecidos.org/2023 /07 /3 1/ el-arte-de-la-mentira-politica/fbclid=
TwAR1IGZM7w8m9t-4CDwlRquwy 1j0 QRmoLEbNBQC CeH 5z QpSufyB3 Xk IR Buwo.

80" Encinas, Alejandro, “Ayotzinapa: la investigacién avanza”, El Universal, 1 de agosto de
2023, disponible en: Attps://www.eluniversal.com.mx/opinion/alejandro-encinas/ayolzinapa-la-investi-
gacion-avanza/.

61" Presidencia de la Republica, “Versién estenografica. Inicio de actividades de la Comi-
sion para la Verdad y Justicia por los Hechos 1965-1990”, Gobierno de México, 22 de junio
de 2022, disponible en: Attps://www.gob.mx/presidencia/es/articulos/version-estenografica-inicio-de-

actiidades-de-la-comision-para-la-verdad-y-justicia-por-los-hechos-1965-1990-con-sedena.
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Monumento a los Caidos de las Fuerzas Armadas, que se ubica en la Plaza
del Servicio a la Patria, como un tributo y un sentido homenaje a los solda-
dos que cumplieron con su deber atn a costa de su vida”.%? Incluso antes
de llevarse a cabo las investigaciones, el propio Ejecutivo federal también
incurrié en un discurso exculpatorio de las fuerzas armadas, en el tenor de
la teoria de los dos demonios y la obediencia debida.®® Conceptos historicos
que ya han sido ampliamente refutados en otros casos de violencia de Esta-
do del pasado reciente en América Latina.

IV. BALANCE Y PROPUESTAS TENTATIVAS

Si bien, en este sexenio fueron creadas las comisiones de la verdad para Ayo-
tzinapa (COVA]J) y para la guerra sucia (COVEH]J), iniciativas y creaciones
que dan un paso adelante en la busqueda de la verdad, no puede dejar de
mencionarse que ambas tienen un vinculo directo con el poder politico al
ser presididas por el subsecretario de Derechos Humanos, Poblacion y Mi-
gracion, en este caso Alejandro Encinas. Se trata sin duda de un funcionario
con una trayectoria indiscutida en la defensa de los derechos humanos, pero
quien, finalmente, forma parte del gobierno. Su participacién, como la de
otros funcionarios, transgrede los estandares internacionales de independen-
cia de dichos mecanismos.®* Al mismo tiempo, aunque tanto la Comisién de

2 Idem.
5 Ta teoria de los dos demonios refiere a la explicacién predominante para justificar las
graves violaciones cometidas durante la dictadura militar argentina (1976-1983), de acuer-
do con la cual, la violencia politica fue resultado del enfrentamiento de dos grupos, de las
organizaciones armadas de izquierda y las fuerzas armadas. Siguiendo el razonamiento,
las primeras fueron causantes de la violencia con la que tuvo que responder el Estado. Las
principales criticas a esta idea es que la asimetria entre los actores no permite comparar la re-
presion estatal con la violencia insurreccional, ademas que tiende a diluir la responsabilidad
de las fuerzas de seguridad por los crimenes de lesa humanidad cometidos. Franco, Marina,
“Dos demonios, teoria de los”, en Vinyes, Ricard (dir.), Diccionario de la memoria colectiva, Espa-
na, 2018, pp. 149 y 150. Por su parte, la obediencia debida es una interpretacion historica,
con presuncién de ser irrefutable, basada en la delimitacién de responsabilidades, segun la
cual los miembros de las fuerzas armadas no habrian sido responsables de sus actos al seguir
la cadena de mando. En la Argentina postdictadura se cristalizo en la Ley de Obediencia
Debida de 1987 que, junto con la Ley de Punto Final de 1986, cerrd hasta el kirchnerismo
la posibilidad de llevar a juicio a los militares acusados de violaciones a derechos humanos,
salvo por la apropiacién de infantes. Lefranc, Sandrine, Politicas del perdén, Madrid, Ediciones
Cétedra, 2004, pp. 38 y 39.

% De acuerdo con el informe de Diane Orentlicher, experta independiente encargada
de actualizar el “Conjunto de principios para la lucha contra la impunidad de las Naciones
Unidas”, dentro de los “Principios Generales” del “Derecho a saber”, el “Apartado B sobre
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la Verdad para la Guerra Sucia (COVEH]) como la de Ayotzinapa (COVA]J)
corresponden a una deuda histérica del Estado mexicano, y se reconoce lo
necesario de su creaciéon, no impide pronunciar la siguiente pregunta, ;qué
pasa con las demas decenas de miles de victimas de los delitos actuales?

En la decision del actual gobierno de dar prioridad a un reducido nu-
mero de casos emblematicos hay un abandono en paralelo de esas miles
de otras victimas. Sumado a ello, el modelo federado del Sistema Nacional
de Busqueda de Personas genera atenciones diferenciadas por la distinta
disposicién de presupuestos, voluntad politica y estructura, imposibilitando
ofrecer una respuesta integral al problema nacional de la desaparicion.® La
politica se advierte mas en la practica que en el discurso; de no generar so-
luciones ante la gigantesca crisis humanitaria, el Estado mexicano como tal
se topara nuevamente con la revictimizacién de las familias y el descrédito
nacional e internacional ante la gravedad de los hechos.

Como sefialan Ximena Antillon y Angel Ruiz, desafortunadamente la
posibilidad de que una persona desaparecida sea buscada depende de los
contactos de la familia con algtin funcionario de gobierno, con colectivos de
familiares de victimas u organizaciones de derechos humanos, para enton-
ces poder navegar en el laberinto de las instituciones. Asi lo sefialan todas las
personas que viven diariamente las consecuencias de la desapariciéon de un
familiar y se enfrentan al tedioso proceso burocratico. La otra alternativa de
las familias es generar la suficiente movilizacion social para elevar el costo
politico del gobierno frente al caso y presionarlo para emprender acciones
al respecto.®® En cierta medida esto puede dar una explicacion respecto al
tratamiento diferenciado de las victimas a partir de casos emblematicos,
pues los familiares organizados y los casos mas visibles son los que reciben
mayor atencién del gobierno.

Es de advertir sin mayores estuerzos que existe escasez de recursos nece-
sarios para investigar, ante un nimero abrumador de victimas, las posibles

Comisiones de investigaciéon”, en su “Principio 7 Garantias de independencia, imparcialidad
y competencia”, se establece en el inciso “A” que las comisiones deberan estar formadas de
conformidad con las condiciones que garanticen su independencia y con los procedimien-
tos que aseguren decisiones justas, imparciales ¢ independientes. Organizacién de Naciones
Unidas, Conjunto de Principios actualizado para la proteccion y la promocion de los derechos humanos
mediante la lucha contra la impumidad. Informe de Diane Orentlicher (E/CN.4/2005/102/Add.1),
2005, p. 8, disponible en: Attps://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G05/109/03/
PDF/G0510903.pdf ?Openklement.

5 Dayan, Jacobo, “El colapso del sistema de reparaciones”, Revista de la Universidad de
México, nam. 10, 2020, pp. 151-154, disponible en: Atlps://www.revistadelauniversidad.mx/

articles/44fccHe4-36b0-4f77-9784-7533067¢f96d/ el-colapso-del-sistema-de-reparaciones.

% Antillon Najlis, Ximena y Ruiz Tovar, Angel, op. cit., p. 168.
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redes de proteccién a integrantes de los grupos criminales. La apremiante
situacion exige la creacién de mecanismos extraordinarios para atender las
situaciones de violencia y el déficit de justicia, mientras las instituciones or-
dinarias se puedan ir fortaleciendo."”

Hay que reiterarlo, la crisis humanitaria es de gran magnitud y es in-
cuestionable. Las politicas implementadas no estan a la altura de las cir-
cunstancias, pues las cifras oficiales mas recientes registran un niimero ma-
yor a 110 mil personas desaparecidas. De tal manera, persiste la valoracién
de que no se logra gestionar el problema integralmente. Por ejemplo, al
tema de la busqueda de los desaparecidos se suma la crisis forense. ¢Cuanto
tiempo se requiere para poder identificar los mas de 52 mil cuerpos que se
mantienen en los Servicios Médicos Forenses (Semefos)? Inclusive, la misma
localizaciéon de restos humanos mediante el trabajo de campo de las Briga-
das Nacionales de Busqueda ha incrementado los desafios de la identifica-
ci6on humana.®

Entonces, se deberia pensar y actuar teniendo en consideraciéon que Mé-
xico tiene un gravisimo problema que no es posible resolver a partir de las es-
tructuras y organismos ordinarios existentes. Los mismos hasta el momento
no demuestran la capacidad de atender globalmente el fenémeno de las des-
apariciones. Desde este andlisis documentado en la realidad, se valora que
no se puede encontrar una solucion en la medida que no haya una aproxi-
macion integral.®” Solucién que deberia contemplar la (re)conformacion de
un conjunto de comisiones encabezadas por una comision central que dirija

67
68

Dayan, Jacobo, op. cit., pp. 151-154.

En su informe de 2022, el Comité contra la Desaparicion Forzada de la ONU mani-
festé su preocupacion por la crisis forense que enfrenta México. Segun los datos publicos,
mas de 52,000 personas fallecidas no han sido identificadas. Sin incluir, ademas, los restos
humanos que las familias y comisiones de busqueda encuentran. Siguiendo una estimacion
del informe, en las actuales condiciones serian necesarios 120 afos para identificar los cuer-
pos, sin contar los que se van acumulando diariamente. Organizacién de Naciones Unidas,
Informe del Comité contra la Desaparicién Forzada sobre su Visita a México en Virtud del
Articulo 33 de la Convencion, 12 de abril de 2022, p. 6, disponible en: Attps://hchrorgmx/wp/
wp-content/uploads/2022 /04 / Informe-de-visita-a-MX-del-Comite-contra-la-Desaparicion-Forzada-
abril-2022.pdf.

9" El informe del Comité sobre Desaparicién Forzada de la ONU, sefiala que: “La gra-
vedad de las desapariciones, la diversidad e intensidad de sus impactos para las victimas y la
sociedad mexicana en su conjunto requieren de la adopcién e implementacion urgente de
una politica nacional de prevencién y erradicaciéon de las desapariciones”. Ademas, “La po-
litica nacional debe ser integral, atender y combatir las causas de las desapariciones forzadas
y apuntar a su no repeticiéon”. Finalmente, “El Comité recomienda al Estado parte convocar
a los organismos y comunidad internacionales para articular mecanismos de cooperacién y
coordinaciéon de los multiples proyectos promovidos para afrontar las desapariciones”. Idem.
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la coordinacién de los trabajos y especialice a otras instancias dentro de una
estructura piramidal. Se reitera: la magnitud del problema es tan grande y
el territorio tan vasto, que hacia el final de la cadena se necesitan instancias
particulares articuladas, coordinadas, desde una institucion principal.

Hay que apelar a la memoria. Después de los comicios de 2018 en los
que Andrés Manuel Lopez Obrador fue electo, el gabinete de transicién in-
tegrado por Olga Sanchez Cordero, Alfonso Durazo y Alejandro Encinas,
ademas del futuro Ejecutivo, se comprometi6 a instalar una agenda de justi-
cia transicional para las victimas de la guerra contra el narcotrafico. Al res-
pecto, Jacobo Dayan recuerda que en torno a los compromisos asumidos se
abordaron mesas de trabajo con la participacion de colectivos de familiares,
organizaciones de derechos humanos, expertos y futuros funcionarios, para
redactar una propuesta que delineara una politica sobre verdad, justicia y
reparacion a las victimas de la violencia y de violaciones de los derechos
humanos. Recuerda también que la propuesta tal cual fue rapidamente des-
cartada por el nuevo gobierno una vez que asumié funciones.”

Entonces, (qué mecanismos ordinarios y extraordinarios pueden ser
utiles para el caso de México? No hace falta partir de cero, dado que ya
existen propuestas concretas. La tarea planteada sélo puede ser abordada
por distintos sectores de la sociedad en estrecha colaboracion con el Estado,
teniendo como foco de acciéon a las victimas. Los familiares, las victimas
todas, no pueden esperar mas. Las victimas tienen derecho a la participa-
cién en las decisiones que las afectan, son ellas quienes mejor comprenden
qué medidas atienden sus necesidades.”" El documento, Propuesta ciudadana
para la construccion de una politica sobre verdad, justicia y reparacion a las victumas de
la violencia y de las violaciones a derechos humanos fue resultado de las mesas de
trabajo que se extendieron por tres meses, durante el periodo de transicion
previo al arranque de la administraciéon de Lopez Obrador. Como resulta-
do, y conscientes de que no era posible continuar las medidas paliativas, en
la propuesta se incluyeron los siguientes planteamientos:

1) La creacién de un mecanismo internacional contra la impunidad en
México bajo la direcciéon de la Organizacion de Naciones Unidas.

70" Baranda, Antonio, “«La impunidad sigue siendo absoluta» (entrevista con Jacobo Da-

yan)”, Reforma, 5 de marzo de 2023, disponible en: https://www.reforma.com/aplicacioneslibre/
preacceso/articulo/default.aspx? __rval=1&urlredirect=hitps://www.reforma.com/la-impunidad-sigue-
stendo-absoluta/ar2563491 referer=--7d616165662f3a3a06262625b727a7a7279703b767a783a-;
respecto al documento que plasma la propuesta a la que se refiere Jacobo Dayan en la entre-
vista, véase CMDPDH, Propuesta ciudadana..., cit.

"L Ibidem, p. 53.
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2) La creacién de una Comision de la Verdad y de la Memoria Histori-
ca que permita esclarecer las graves violaciones cometidas de 1965 a
2006 y de este afio a la actualidad.

3) La creaciéon de un Programa Administrativo Emergente de Repa-
raciéon que garantice el acceso efectivo a las medidas de reparacion
contempladas en la Ley General de Victimas.

4) La participacién de las victimas a partir de condiciones minimas
para cumplir con una incidencia efectiva en la toma de decisiones.”

Es necesario aceptar que en México se requieren mecanismos extraor-
dinarios de verdad y justicia, encaminados a perforar y derribar la impuni-
dad, independientes del poder politico y con acompanamiento internacio-
nal. Factores como una voluntad politica que encuentra sus limites, se han
constatado recientemente tanto por el GIEI como por el Mecanismo para el
acceso a la verdad y el esclarecimiento historico de las violaciones graves a los derechos
humanos cometidos de 1965 a 1990 (MEH), y hacen evidente la existencia de
una situaciéon que acorrala a la verdad.

Es por demas ilustrativo el pronunciamiento del MEH en donde se de-
nuncio las serias dificultades que ha experimentado para el acceso irrestricto
de la documentaciéon. Demandé también la garantia de transferencia total
y de acceso de archivos y expedientes del Centro Nacional de Inteligencia
(CNI) al Archivo General de la Naciéon (AGN) en cumplimiento al acuerdo
presidencial del 28 de febrero de 2019, el cual ordené a todas las oficinas
de gobierno a transferir al AGN “la totalidad de los documentos histéricos
que posean y que se encuentren relacionados con violaciones de derechos
humanos y persecuciones politicas vinculadas con movimientos politicos y
sociales, asi como con actos de corrupcién”.”

En este sentido, el MEH denuncié que la disposicion citada ha sido
incumplida parcial o totalmente por la Sedena, la Semar, la Fiscalia Gene-
ral de la Republica (FGR) y el CNI, dirigido actualmente por un militar.
Igualmente, solicitaron el cumplimiento por parte del CNI de lo previsto
en la Ley General de Archivos (LGA) para que transfiera al AGN toda su
documentacion hasta 1993. Finalmente, solicitaron el cumplimiento del de-
creto presidencial por el cual se cre6 la COVEH] el 6 de octubre de 2021,

2 Ibidem, pp. 12-14.
75 Mecanismo para la Verdad y el Esclarecimiento Histérico (MEH), “Pronunciamiento
del MEH frente a la falta de acceso a la totalidad de archivos del extinto CISEN”, 15 de agos-
to de 2023, disponible en: http://www.meh.orgmx/wp-content/uploads/2023/08/20230815-Pro-

nunctamiento-CNI. pdjf.
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que autoriza a su personal el acceso a todos los documentos historicos de
la administracion publica para realizar su investigacion, puesto que, como
remata el pronunciamiento, “Sin acceso a archivos no hay verdad”.” El co-
municado fue dado a conocer a la par del Informe técnico sobre el archivo DFS-
DGISEN-CISEN en AGN, que demuestra las obstrucciones en el trabajo de
archivo para conocer la producciéon documental del CNI y las instituciones
que lo antecedieron.”

Se impone pensar, ;qué se ve y qué se propone hacia el futuro inme-
diato? Terminar de inmediato con la dispersion de estructuras y resolver
la articulacion. Atender con caracter de urgente el problema y de mane-
ra global e independiente al poder politico. Por tanto, se vuelve a sefialar
con énfasis la necesidad de establecer un mecanismo extraordinario con
participacion de la comunidad internacional, pues son las experiencias que
han probado mayor efectividad ante la impunidad estructural. Los ejemplos
mas recientes de la regiéon que podriamos recuperar para aprender de ellos
son la Comision Internacional contra la Impunidad en Guatemala (CICIG)
y la Jurisdiccion Especial para la Paz (JEP) de Colombia. Igualmente, el sis-
tema interamericano ha contribuido a la verdad y la justicia en casos como
el de Rosendo Radilla (25 de noviembre de 2009) y Campo Algodonero (16
de noviembre de 2009) entre otros, ademas de su asistencia técnica a través
del GIEI en Ayotzinapa (medida cautelar 409/2014). Si bien en otros paises
no fue necesaria la intervencion internacional, para el contexto mexicano
resulta imprescindible.

Por lo tanto, el balance del sexenio que esta terminando permite soste-
ner que, st no se reciben novedades alentadoras y de mantenerse la misma
ruta, no se produciran mas que avances insuficientes en las investigaciones,
aunados a los someros reconocimientos oficiales. Es necesario indicarlo con
¢énfasis. No se puede simplemente administrar los problemas que generan
un costo politico, ni hacer control de dafios de los hechos mas evidentes. Lo
que se ha observado y resulta grave es lo ocurrido con algunas instancias
como la Fiscalia de Ayotzinapa, la Comision de Ayotzinapa y el GIEIL Sus
avances, que lo son, se celebran por el camino recorrido hacia la verdad y
no pueden negarse, pero desembocan coincidentemente en una constata-
cion, la omerta, el pacto de silencio de aquellos senalados como custodios de

™ Idem.
7> Mecanismo para la Verdad y el Esclarecimiento Histérico de las violaciones gra-
ves a los derechos humanos de 1965 a 1990, Informe técnico sobre el archivo DFS-DGISEN-
CISEN en AGN, 15 de agosto de 2023, disponible en: hitp://www.meh.orgmx/wp-content/

uploads/2023/08/20230815-Informe-tecnico-CNI-MEH. pdf.
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la informacion, atin mas, como complices de los delitos. En su sexto informe
el GIEI sefiala la complejidad del escenario:

La voluntad politica es determinante, como se ha visto con la creacion de
nuevos mecanismos, como la Fiscalia Especial o la Comision de la Verdad
del caso, la convocatoria al GIEIL y la respuesta positiva por parte del presi-
dente a la demanda del grupo y de los familiares de la apertura de archivos
militares, y otras gestiones clave frente a altas autoridades del Estado desde
Sedena o Marina. Pero se da en un contexto politico mas amplio, en el que
los debates sobre la seguridad, el papel del Ejército en la misma, y el nivel
de cooptaciéon de parte del aparato del Estado, asi como las violaciones de
derechos humanos, y especialmente la gravedad de los mas de cien mil casos
de personas desaparecidas, muestran el enorme impacto de la violencia y la
llamada guerra contra el narcotrafico en el pais, y condicionan también las
respuestas institucionales y sociales. La voluntad politica debe llevar al apego
irrestricto de las decisiones politicas de entregar toda la informacion, cosa
que no se ha dado hasta el momento, como se documenta aqui.”®

Esta accion para frenar las investigaciones pone en evidencia una forma
de proteger a esos “custodios del silencio”, a esos “guardianes de la verdad”,
y ain mas, a proporcionarles mayor poder. iSe esta ante una fallida politica
de Estado?”” ;Se esta ante un presidente acorralado, siendo el comandante
en jefe, o se esta ante un presidente convencido de este comportamiento?

Al discurso emitido desde la maxima tribuna del pais, que se evidencia
como incapaz de reconocer la real dimension de la crisis, se suman la in-
suficiencia de las acciones concretas emprendidas por la administracién de
Lopez Obrador en materia de btsqueda de personas, identificacion forense
y reparacion. Es innegable que ha habido avances como se ha afirmado en
lineas anteriores, pero también es innegable que las acciones abordadas es-
tan muy lejos de atender contundentemente el problema.

Se observan ciertas decisiones del Ejecutivo como puestas en tension,
con el compromiso de atencion real a la problematica de la desapariciéon de
personas. Hay acciones contradictorias que dan cuenta de ello, por ejem-
plo, recibir con justa razon a Estela de Carlotto, presidenta de Abuelas de
Plaza de Mayo, pero a la vez, dilatar la audiencia a las mujeres buscadoras

75 Grupo Interdisciplinario de Expertos Independientes, Informe Ayotzinapa VI. Hallazgos,

avances, obstdculos y pendientes, México, julio de 2023, p. 16, disponible en: https://drive.google.
com/file/d/1_mRYLO9s0OW5RoV8dLP2y1CkjIPSPIH 1 /view.

77" Maldonado, Leopoldo, “Una fallida politica de Estado para garantizar verdad, justicia
y reparacion”, Sin Embargo, 9 de julio de 2023, disponible en: https://www.sinembargo.mx/09-

06-2023/4370847.
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de México y a los padres de los normalistas de Ayotzinapa una vez que se
retir6 el GIEL7® Una Gltima postal para reconstruir la panoramica de las
contradicciones es la salida, mediante su renuncia, de la comisionada Kar-
la Quintana Osuna de la Comisiéon Nacional de Basqueda el 23 de agosto
de 2023.7°

De acuerdo con la cobertura realizada por el semanario Proceso, la frac-
tura entre la titular de la CNB vy el titular del Ejecutivo fue ptblica, cuando
en una reuniéon, con los 22 gobernadores de Morena, expreso su descon-
fianza hacia Quintana y su registro de desaparicion, al que no consideraba
preciso.”” Un par de semanas después el presidente anuncié la creacioén de
un censo en la conferencia matutina del 9 de junio de 2023.%!

Acerca de los desaparecidos en el pais, se esta haciendo ahora un censo nuevo
para tener plena certeza de cuantos desaparecidos hay realmente. Nos estan
ayudando los gobiernos estatales, las fiscalias de los estados y esta participan-
do la Subsecretaria de Gobernaciéon y también la Secretaria de Seguridad y
de Proteccion Ciudadana para tener todos los elementos y un censo confia-
ble, porque si falta actualizacion, hay casos en donde se reporta una desapari-
cién y se encuentra a la persona, pero no se actualiza el padrén.®?

El 19 de julio, 4 dinde van los desaparecidos, ya habia publicado que para
el nuevo censo personal de la CNB, comisiones estatales y servidores de la
naciéon se habian presentado en los domicilios de personas desaparecidas
para preguntar por ellos a sus familias, asegurando que aparecian en las
listas de vacunacion por COVID-19.#* Lo anterior, es preciso sefialarlo, en

78 AMLO, “Presidente recibe a Estela de Carlotto, fundadora de Abuclas de Plaza de

Mayo”, 21 de julio de 2023, disponible en: Attps://lopezobradororgmx/2023/07/21/__trashed/ .

79 Quintana Osuna, Karla, “Carta de renuncia”, post de X, @kiquinta, 23 de agosto de

2023, disponible en: https://twitter.com/kiquinta/status/1694560826219471142.

80" Diaz, Gloria Leticia, “Desapariciones en México. El cuestionable nuevo censo que

busca Lopez Obrador”, Proceso, agosto de 2023, p. 24.

81 Martinez, César, “AMLO anuncia censo «confiable» de personas desaparecidas”, 4
dinde van los desaparecidos, 9 de junio de 2023, disponible en: Attps://adondevanlosdesaparecidos.
0rg/2025/06/09/amlo-anuncia-nuevo-censo-confiable-sobre-personas-desaparecidas/?foclid=IwARSwl
UI8k5bA0e TNB2t2jrA20y5BNgb70Zu ThEfmEGgNm_p76YACOSY Osn4.

82 AMLO, version estenografica de la conferencia de prensa matutina del presidente
Andrés Manuel Lopez Obrador, 9 de junio de 2023, disponible en: Attps://lopezobrador.org.
mx/2023/06/09/version-estenografica-de-la-conferencia-de-prensa-matutina-del-presidente-andres-ma-
nuel-lopez-obrador-979/.

8 Flores, Lucia y Canseco, German, “«Localizan» a personas desaparccidas en registro
de vacunas”, A dénde van los desaparecidos, 19 de julio de 2023, disponible en: https://adondevan-

losdesaparecidos.org/2023 /07 /19/localizan-a-personas-desaparecidas-en-registro-de-vacunas/'.
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virtud de que ha generado una revictimizacion de los familiares de personas
desaparecidas, como ocurri6 incluso con uno de los padres de los 43 estu-
diantes de Ayotzinapa:

Llegaron dos jovenes a mi casa, me extran6 porque ese domicilio nadie lo
conoce, me dijeron que iban de parte de Karla Quintana y que querian saber
st aqui vivia el desaparecido César Manuel Gonzalez, y que st ya lo habiamos
encontrado muerto o vivo. Ya no los dejé terminar, me enojé mucho y les dije:
“No vive aqui porque esta desaparecido”, y los mandé muy lejos.®*

La salida de Karla Quintana de la CNB tiene distintas interpretaciones.
Una es la que le atribuye uno de los medios de comunicacion, en que mani-
fiesta la inconformidad de la comisionada por la realizacion del censo para
confirmar la consistencia del nimero de personas desaparecidas en el pais,
asi como con participacion de la Secretaria del Bienestar en el proceso, pues
no es una autoridad buscadora considerada en la Ley General en materia
de Desapariciéon de Personas. Ademas, para modificar el Registro Nacio-
nal de Personas Desaparecidas y No Localizadas (RNPDNO), Quintana
exigi6 pruebas de vida o de muerte de las personas en cuestion.®

Casi en una mirada en espejo pudo conocerse lo manifestado por el
presidente. Asi lo expreso:

No, se esta avanzando mucho en la bisqueda de desaparecidos como nunca
se ha hecho, se ha avanzado y se va a seguir avanzando, nada mas que pues
ella decide renunciar y se le aceptd y se le reconoci6 su participacion en varios
afnos que estuvo a cargo de esta busqueda de desaparecidos...

Es que hay muy mala fe de quienes quisieran que se acusara al gobierno
de dos cosas.

Una, de no estar atendiendo el problema de los desaparecidos. Esta es una.
Eso es completamente falso, el gobierno nuestro es el que mas se ha dedicado
ala busqueda de desaparecidos.

8% Diaz, Gloria Leticia, of. cit., p. 23. Cabe destacar que, en un comunicado oficial, Ale-

jandro Encinas buscé aclarar varios puntos de los trabajos de investigacién periodistica rea-
lizados por la citada reportera de Proceso. Secretaria de Gobernacion, “Aclaracion del subse-
cretario de Derechos Humanos, Poblacion y Migracion a Proceso”, Gobierno de México, 25
de agosto de 2023, disponible en: https://www.gob.mx/segob/prensa/aclaracion-del-subsecretario-
de-derechos-humanos-poblacion-y-migracion-a-proceso?idiom=es.

85 Redaccion, “Renuncia comisionada de busqueda Karla Quintana; fue por presiones
«de arriba»”, A dinde van los desaparecidos, 24 de agosto de 2023, disponible en: https://adonde-
vanlosdesaparecidos.org/2023 /08 /24 /renuncia-comisionada-de-busqueda-karla-quintana-fue-por-presio-
nes-de-arriba/.
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No voy a hablar de lo cuantitativo, porque aqui lo importante es lo cuali-
tativo, pero el presupuesto que tenemos ahora para la busqueda de desapare-
cidos nunca, jamas, se habia asignado, nunca...

Lo otro es que quisieran que pudieran exclamar, gritar a los cuatro vientos
que hay muchisimos desaparecidos en el tiempo del que nosotros goberna-
mos. Ahora resulta que para estos falsarios hay mas desaparecidos ahora que
en la época de Calderén.

Entonces, como queremos informar bien y revisar censos, y es lo que esta-
mos haciendo, y visitar casa por casa... Porque, ¢qué pasaba? Se registraba
un desaparecido, luego aparecia y se mantenia en el censo, y ahora estamos
en la busqueda y los estamos encontrando muchos, y nos da muchisimo gusto.
Pero ya les estamos quitando bandera a los falsarios corruptos, conservadores,
simuladores, hipdcritas, y eso les molesta muchisimo. ..

Lo otro es echarle la culpa al Ejército, asi ya por consigna todo es culpa del
Ejército. No. Ya lo he dicho varias veces: Primero, nuestro Ejército surgié de
un movimiento revolucionario, es un ejército del pueblo...

¢Por qué fue lo de Ayotzinapa, entre otras cosas?

Porque se quiso ocultar la verdad. Nosotros no actuamos asi.

Entonces: “iFue el Ejército! jFue el Ejército!”, y es consigna y toda la culpa
al Ejército; pues no. Si no tienen culpa, pues no fueron ellos.®

Es necesario recordar que no hay una campana de desprestigio al Ejér-
cito orquestada por los organismos internacionales como tampoco lo hay de
las organizaciones de derechos humanos. Lo que si hay es una realidad que
urge a su reconocimiento. Y, con menos fuerza de la que impone la realidad,
en este reconocimiento que se ha dado, se considera también que los avan-
ces en el esclarecimiento, aun cuando sean limitados, se deben al trabajo de
la Subsecretaria que dirige Alejandro Encinas, quien ha sentado bases para
las tareas que este gobierno heredara al siguiente, de la misma manera que
recibi6 parte de los problemas del pasado.
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CAPITULO DECIMOSEGUNDO

SEGURIDAD HUMANA: DOS ESTUDIOS DE CASO

Alexis COLMENARES ZAPATA*

SUMARIO: 1. Introduccion. 1. Marco conceptual: definiendo la seguridad
humana. I11. Difusion de ideas de la seguridad humana: qué, como y quiénes.
IV. Resultados. V. Conclusiones. V1. Referencias bibliogrdficas.

1. INTRODUCCION

La seguridad humana es un marco que amplia el alcance del analisis y la
politica de seguridad desde la nocién tradicional de seguridad nacional hasta
la seguridad de las personas y sus complejas interacciones sociales y eco-
némicas. Desde su conceptualizacion en la década de 1990, ha sido objeto
de debate y ha sido adoptado por varios paises como un enfoque integral
para identificar y abordar las amenazas generales y transversales a la super-
vivencia, subsistencia y dignidad de las personas. Esta ponencia tiene como
objetivo dar a conocer los resultados de la investigacion titulada “Difusion
del enfoque de seguridad humana: Costa Rica y Ecuador (2001-2016)”. El
objetivo fue analizar como se propagd el enfoque de seguridad humana en
estos dos paises durante el periodo mencionado. Se busc6 comprender el
proceso de difusion de las ideas relacionadas con la seguridad humana, a
través de los mecanismos de difusion y la participacion de las comunidades
epistémicas vinculadas al Estado y a las organizaciones internacionales. Para

* Doctor en estudios internacionales por FLACSO Ecuador, magister en relaciones
internacionales y diplomacia, especialista en derecho y politica internacional, abogado. Do-
cente investigador del Instituto de Altos Estudios Nacionales del Ecuador-IAEN. Contacto:
alexiscolmenares@gmail.com. Los contenidos del presente escrito se desarrollaron sobre la base
del trabajo de tesis doctoral titulado “Difusion del enfoque de seguridad humana: Costa Rica
y Ecuador (2001-2016)”, realizado en el doctorado de estudios internacionales de FLACSO-
Ecuador.
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lograr esto, se plantearon tres preguntas adicionales: jqué nociones de segu-
ridad humana se difundieron?, ;quiénes participaron de esa difusion? y ¢a
través de qué mecanismos se difundieron dichas nociones? De tal manera, la
referida investigacion se enfocé en el “qué”, en el “quiénes” y en el “cémo”
de la difusion de la seguridad humana.

Se eligieron Costa Rica y Ecuador como paises del estudio debido a
que adoptaron discursivamente el enfoque de la seguridad humana en un
contexto de difusion regional del mismo. Se utiliz6 un enfoque de estudio de
caso comparado y una metodologia cualitativa. Se combinaron elementos
del racionalismo y del constructivismo para considerar diferentes tipos de
mecanismos de difusion (coercién, competencia, emulacion y aprendizaje)
que pudieran operar simultaneamente para difundir ideas de seguridad hu-
mana. Se utilizé el rastreo de procesos para analizar la presencia o ausencia
de estos mecanismos en la propagacion de las nociones sobre seguridad hu-
mana en los paises seleccionados durante un periodo de quince anos.

II. MARCO CONCEPTUAL: DEFINIENDO LA SEGURIDAD HUMANA

La seguridad humana es un concepto amplio y complejo centrado en las
personas como objeto de proteccion. Segin esta idea, todos los individuos
tienen derecho a vivir sin carencias y sin temores.! Sin embargo, esta nocioén
es objeto de criticas por su falta de precision y claridad en su definicion. Por lo
tanto, su significado, alcance y proyeccion son temas de debate en las ciencias
sociales y han llevado a diferentes posturas entre defensores y detractores del
término.

La importancia de la seguridad humana radica en sus contribuciones
desde perspectivas liberales y enfoques criticos en la academia. Esto de-
muestra el desafio que implica emplear un término que no encaja con la
vision tradicional de la seguridad y aborda nuevas amenazas multidimen-
sionales. Para comprender mejor el término de seguridad humana es nece-
sario identificar sus principales caracteristicas y dimensiones. Esto permitira
construir un marco conceptual sélido del fenémeno de estudio.

1. Ontologia de la seguridad humana

Las transformaciones que tuvieron lugar en el sistema internacional a
finales del siglo XX trajeron consigo una serie de cambios significativos en

' PNUD (ed.), Human Development Report 1994, Nueva York, Oxford University Press, 1994.

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



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://tinyurl.com/ymjyavfu
SEGURIDAD HUMANA: DOS ESTUDIOS DE CASO 325

diversos ambitos. El fin de la Guerra Iria y el enfrentamiento este-oeste, la
globalizacién en constante aumento, el incremento de los conflictos arma-
dos internos, la preocupacion global por problemas ambientales como el
cambio climatico y la emergencia de nuevos actores internacionales, entre
otros, fueron algunos de los eventos que modificaron nuestra percepcion
sobre la naturaleza de las nuevas amenazas.

Estos cambios generaron la necesidad de crear un nuevo paradigma de
seguridad que pudiera llenar los vacios dejados por los conceptos tradicio-
nales de seguridad nacional e internacional. Este nuevo enfoque debia ser
capaz de abordar teérica y practicamente las nuevas amenazas y proponer
un nuevo objeto referente, nuevos valores a defender, nuevos actores y nue-
vos medios e instrumentos. En otras palabras, se produjo un cambio en la
vision de las ideas sobre seguridad.

Una de las transformaciones que tuvo lugar fue la propuesta de reem-
plazar el enfoque clasico de seguridad por el enfoque de seguridad humana.
Como resultado, este nuevo concepto de seguridad, la seguridad humana, ha
ido desplazando al Estado como objeto referente de la seguridad.? Sobre
el particular, Fuentes y Rojas Aravena consideran la necesidad de definir
la relacion entre los tres niveles de seguridad (trilogia de seguridad) desde la
academia:

Uno de los principales retos intelectuales e institucionales consiste en esta-
blecer una concatenacién conceptual desde la seguridad humana hacia la
seguridad internacional, pasando por la seguridad estatal. La forma en que
se establezca esta relacion permitira satisfacer de manera simultanea las ne-
cesidades de seguridad mundiales, nacionales y de las personas y los pueblos.®

La renovacion conceptual y el desarrollo de nuevos paradigmas en tor-
no a la seguridad surgieron debido a la necesidad de ampliar la interpre-
tacion del concepto y cuestionar las normas que rigen el sistema interna-
cional.' Estos cambios conceptuales se intensificaron como resultado de la

2 David, Charles-Philippe, La guerra y la paz: enfoque contempordneo sobre la seguridad y la
estrategia, Barcelona, Icaria-Antrazyt, 2008; MacFarlane, S. Neil y Khong, Yuen Foong, Hu-
man Security and the UN: A Critical History, Indianapolis, Indiana University Press, 2006; Martin,
Mary y Owen, Taylor, “The Second Generation of Human Security: Lessons from the UN
and EU Experience”, International Affairs (Royal Institute of International Affairs 1944-), vol. 86,
nam. 1, 2010; PNUD (ed.), op. cit.

3 TFuentes, Claudia, y Rojas Aravena, Francisco, Promover la seguridad humana: marcos éticos,
normatiwos y educacionales en América Latina y el Caribe, Paris, FLACSO-UNESCO, 2005, p. 56.

* MacLean, Sandra Jean et al. (cds.), A Decade of Human Security: Global Governance and New
Multilateralisms, Hampshire, Ashgate, 2006; Rothschild, Emma, “What is Security?”, Daeda-
lus, vol. 124, ntm. 3, 1995, pp. 53-98.
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globalizacion y la interdependencia. La creciente importancia de los actores
no estatales, la formacion de redes transnacionales y la relevancia de los re-
gimenes internacionales evidenciaron la insuficiencia de la perspectiva cla-
sica de seguridad y la necesidad de adoptar un enfoque multidimensional,
holistico y no Estado-céntrico.” En suma, los cambios globales llevaron a
cambios conceptuales en la nocion de seguridad y en el objeto de seguridad,
pasando a una propuesta de seguridad antropocéntrica, holistica y multidi-
mensional.

En 1994, el Informe sobre Desarrollo Humano del PNUD fue el primer
documento multilateral en presentar la idea de seguridad humana, desta-
cando la conexién entre seguridad y desarrollo personal.® Sin embargo, di-
cho término ya se conocia en afios anteriores a la publicaciéon del informe.’
Durante principios de los afnos noventa, académicos debatian sobre la ex-
pansién del concepto de seguridad mas alla de lo militar y politico,? lo que
llevé a un cambio en la agenda de seguridad y a la creaciéon del término
“seguridad humana”. Esta expansion incluia la seguridad econémica, am-
biental y societal, asi como una consideracion vertical del sistema interna-
cional, regiones, naciones e individuos. Este cambio reflejaba nuevas pre-
ocupaciones y amenazas en el mundo. En resumen, la seguridad humana
surglé como un nuevo concepto a raiz de la expansion horizontal y vertical
del concepto tradicional de seguridad.

Es importante destacar que las ideas que dieron origen al concepto de
seguridad humana ya estaban presentes en el sistema de las Naciones Uni-
das.” Por ejemplo, tanto el preambulo de la Carta de Naciones Unidas de
1945 como la Declaracion Universal de Derechos Humanos de 1948 ha-
cian referencia a la centralidad del individuo.'® En este sentido, la seguridad
humana es un tema de gran relevancia que ha evolucionado a lo largo del

° Fuentes, Claudia y Rojas Aravena, Francisco, op. cit.; Kerr, Pauline, “Human Secu-

rity”, en Collins, Alan (ed.), Contemporary Security Studies, Oxford, Oxford University Press,
2006.

6 PNUD (ed.), op. cit.

7 Alkire, Sabina, “A Conceptual Framework for Human Security”, working paper, Ox-
ford, Centre for Research on Inequality-Human Security and Ethnicity-University of Ox-
ford, 2003, disponible en: Atips://wiki. zirve.edu. tr/groups/economicsandadministrativesciences/wiki/
Ja50c/attachments/ Oacaf/ HumanSecurity WorkingPaper pdf-

8 Rothschild, Emma, op. cit.

9 Sorj, Bernardo, “Seguridad, seguridad humana y América Latina”, Sur-Revista Interna-
cional de Derechos Humanos, vol. 3, nim. 2, 2005, pp. 40-59.

10 Organizacién de las Naciones Unidas, “Carta de las Naciones Unidas™, 1945, dis-
ponible en:  Atp://www.cooperacionespanola.es/sites/default/ files/carta_de_naciones_unidas.pdf;

UNESCO, Organizaciéon de las Naciones Unidas para la Educacién y la Cultura, “Decla-
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tiempo, y aunque fue el Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD) en 1994 quien comenzé a difundirlo, se trata de una de las
ultimas propuestas de ampliacion del concepto de seguridad. Por tanto, no
resulta sorprendente que Naciones Unidas desempefie un papel fundamen-
tal en la promocion o limitaciéon de este concepto.

A pesar de la ampliaciéon del concepto de seguridad y la utilizacion de
aspectos clave de la nocién de la seguridad humana, el enfoque de seguri-
dad clasica Estado-céntrica no ha podido ser totalmente reemplazado. Y es-
pecialmente después de los acontecimientos del 11 de septiembre de 2001,
eventos que condujeron a la militarizaciéon de la agenda humanitaria y el
reforzamiento del vinculo entre el Estado y la seguridad.!" Sin embargo,
desde su introduccion, la seguridad humana ha permanecido en la agenda
internacional y en el debate politico, siendo incorporado en las politicas
publicas de multiples actores. Entre ellos se puede mencionar a Estados
como Canada, Japon, Noruega, Chile, Costa Rica, Ecuador, entre otros;
organizaciones regionales como el Sistema de la Integracién Centroameri-
cana (SICA), la Unién Africana y la Unién Europea; redes transnacionales
estatales y no estatales; diversas organizaciones no gubernamentales y orga-
nismos internacionales del sistema de las Naciones Unidas."

La definicién mas ampliamente aceptada de seguridad humana se basa
en la ausencia de varios elementos que afectan la vida diaria de las perso-
nas."” La propuesta original del organismo internacional afirmaba que la
seguridad centrada en el individuo tenia dos componentes principales. El
primer componente se refiere a la seguridad humana como la libertad del
miedo, es decir, la proteccion contra perturbaciones repentinas y dolorosas
de la vida diaria, tanto en el hogar, en el empleo, como en la comunidad,
lo que implica la proteccién de las personas contra la violencia. El segundo
componente se refiere a la seguridad humana como la ausencia de necesida-

racion Universal de los Derechos Humanos”, 1948, disponible en: Attp://unesdoc.unesco.org/

images/0017/001790/179018m.pdf.

" Marchand, Marianne, “Género y relaciones internacionales: una mirada feminista

«poscolonial» desde América Latina”, en Legler, Thomas et al. (eds.), Introduccién a las relaciones
internacionales: América Latina y la politica global, Ciudad de México, Oxford University Press,
2014, pp. 62-73.

12" Rojas, Francisco (ed.), Seguridad Humana: nuevos enfoques, San José de Costa Rica,
FLACSO-Secretaria General, 2012; Kaldor, Mary, “In Defence of New Wars”, Stability:
International Journal of Security and Development, vol. 2, num. 1, 7 de marzo de 2013, disponible
en: https://dot.org/10.5534/sta.at; Martin, Mary y Owen, Taylor, “Introduction”, en Martin,
Mary y Owen, Taylor (eds.), Routledge Handbook of Human Security, Nueva York, Routledge,
2014, pp. 1-14.

13 PNUD (ed.), op. cit.
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des, es decir, la seguridad contra amenazas crénicas (hambre, enfermedad y
represion) y se enfoca en la satisfaccion de las necesidades basicas y el bien-
estar de las poblaciones.

Es importante destacar que el concepto de seguridad humana ha sido
objeto de controversia desde su apariciéon.'* En términos teéricos, la am-
bigiiedad del término y la falta de una base tedrica clara han generado
numerosas criticas.”” De hecho, aborda casi cualquier tema, desde asuntos
ambientales y relaciones econdémicas hasta seguridad puablica, entre otros,
sin tener un consenso sobre su alcance y contenido, lo que hace que su am-
bigtiedad sea problematica para muchos académicos e investigadores.'®

Aunque en la actualidad el concepto de seguridad humana ha perdido
interés por parte de los paises patrocinadores originales, Canada y Noruega,
sigue siendo un tema relevante en los debates y discusiones académicas con-
temporaneas sobre estudios de seguridad, desarrollo, ambiente, género, mi-
gracion, gobernanza democratica y relaciones internacionales.!” A pesar de
las criticas por su vaguedad y amplitud, la seguridad humana sigue siendo
un término polivalente con utilidad practica en los debates politicos y aca-
démicos sobre seguridad, especialmente en lo que se refiere a la proteccion
de las personas y sus necesidades basicas.

La seguridad humana ha tenido un impacto significativo en la forma en
que los agentes internacionales ven el mundo, desafiando la perspectiva do-
minante basada en la seguridad del Estado y enfocandose en la protecciéon
de los individuos.' El concepto ha sido utilizado como marco referencial

" David, Charles-Philippe, op. cit., La guerra y la paz: enfoque contempordneo sobre la seguridad

9 la estrategia, Barcelona, Icaria-Antrazyt, 2008; Martin, Mary y Owen, Taylor (eds.), “Intro-
duction...”; ct.

15 Paris, Roland, “Human Sccurity: Paradigm Shift or Hot Air?”, International Securily,
vol. 26, nam. 2, 2001, pp. 87-102; Buzan, Barry, “A Reductionist, Idealistic Notion that Adds
Little Analytical Value”, Security Dialogue, vol. 35, nim. 3, 9 de enero de 2004, pp. 369 y 370,
disponible en: https://doi.org/10.1177/096701060403500326; David, Charles-Philippe, op.
cit.; Rojas, Francisco (ed.), op. cit.

16" Burgess, Peter y Owen, Taylor, “Special Section: What Is Human Security?: Edi-
tor’s Note”, Security Dialogue, vol. 35, nim. 3, 9 de enero de 2004, disponible en: Aitps://dou.

org/10.1177/096701060403500326.

17" Pérez, Karlos, “El concepto y el uso de la seguridad humana: analisis critico de sus
potencialidades y riesgos”, Revista CIDOB d’Afers Internacionals, nim. 76, diciembre de 2006,
pp- 59-77; Gasper, Des, “Human Security: From Definitions to Investigating a Discourse”,
en Martin, Mary y Owen, Taylor (eds.), Routledge Handbook of Human Security, Nueva York,
Routledge, 2014, pp. 28-42.

18 Kerr, Pauline, op. cit.; Franceschet, Antonio, “Global Legalism and Human Security”,
en Jean MacLean, Sandra et al. (eds.), A Decade of Human Security: Global Governance and New

Multilateralisms, Hampshire, Ashgate, 2006, pp. 31-37.
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por actores gubernamentales interestatales y no gubernamentales, asi como
por diversos Estados, para impulsar proyectos bajo el enfoque de seguridad
humana, estableciendo una conexion entre paz, desarrollo y derechos hu-
manos.'? La agenda de seguridad humana también ha sido responsable de
la adopcidn de iniciativas importantes, como el Tratado de Ottawa sobre la
prohibicién de minas antipersonales y la creacion de la Corte Penal Inter-
nacional.

Los seguidores de la perspectiva de seguridad humana, en particular los
liberales® y los tedricos criticos,?! debaten con las corrientes Estado-céntri-
cas*y en particular con el enfoque realista® porque las nuevas perspectivas
contemporaneas sobre la seguridad plantean la necesidad de cambiar el
enfoque de seguridad desde el Estado hacia el individuo como objeto refe-
rente de la seguridad. Esto implica la necesidad de cambiar los valores de
soberania e integridad territorial a valores de libertad, dignidad humana y
la vida de las personas.?!

19 1IDH, “Seguridad humana en América Latina: ;qué es seguridad humana?”, 2010,

disponible en: https://www.tidh.ed.cr/multic/default_12.aspx’contenidoid=8c1a302f-f00e-4f67-
b3e6-8a3979¢f15¢d& Portal=IIDH Seguridad#doce.

20 Hampson, Fen Osler, “A Concept in Need of a Global Policy Response”, Security Dia-
logue, vol. 35, nim. 3, 1 de septiembre de 2004, pp. 349 y 350, disponible en: https://do.
0rg/10.1177/0967010604053500510; Axworthy, Lloyd, “A New Scientific Iield and Policy
Lens”, Security Dialogue, vol. 35, ntim. 3, 1 de septiembre de 2004, pp. 348-349, disponible en:
hitps://doi.org/10.1177/096701060403500310; Kerr, Pauline, op. cit.; Franceschet, Antonio,
op. cit.

21 Nef, Jorge, Human Security and Mutual Vilnerability: The Global Political Economy of Devel-
opment and Underdevelopment, 2a. ed., Ottawa, International Development Research Centre,
1999; David, Charles-Philippe, op. ¢it.; Krause, Keith, “Critical Perspectives on Human
Security”, en Martin, Mary y Owen, Taylor (eds.), Nueva York, Routledge Handbook, 2014,
pp- 76-93; Suhrke, Astri, “Human Security and the Interests of States”, Security Dialogue, vol.
30, nam. 3, 1999.

22 Buzan, Barry et al., Security: A New Framework for Analysis, Lynne Rienner Publish-
ers, 1998; Buzan, Barry, “A Reductionist, Idealistic Notion that Adds Little Analytical
Value”, Security Dialogue, vol. 35, nim. 3, 9 de enero de 2004, disponible en: Attps://dor.
01g/10.1177/096701060403500326.

23 Wolfers, Arnold, “National Security as an Ambiguous Symbol”, Political Science Quar-
lerly, vol. 67, ntim. 4, 1952, pp. 481-502; Posen, Barry, “The Security Dilemma and Ethnic
Politics”, Survival, vol. 35, ntm. 1, 1993, pp. 27-47; Gilpin, Robert, War and Change in World
Politics, Cambridge, Cambridge University Press, 1981, disponible en: Attp://ebooks.cambridge.
01g/ref/1d/CB0OY9780511664267.

2t Mack, Andrew, “El concepto de seguridad humana”, Papeles, nam. 90, 2005; Pérez,
Karlos, “El concepto y el uso de la seguridad humana: analisis critico de sus potencialidades
y riesgos”, Revista CIDOB d’Afers Internacionals, nam. 76, diciembre de 2006.
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La adopcion de una perspectiva de seguridad humana implica un cam-
bio en la percepcién de las amenazas que enfrentamos.”” Anteriormente,
las amenazas se centraban en la carrera armamentista nuclear, pero ahora
se enfocan en los efectos del calentamiento global. Ademas, esto implica un
cambio en los recursos y estrategias utilizados para garantizar la seguridad.
En lugar de depender del poder militar, se hace hincapié en el desarrollo,
la reduccién de la pobreza y la disminucién de los conflictos violentos. En
general, la seguridad humana se concibe como una cualidad de estar libres
de amenazas o de agresiones, en contraste con otras categorias de seguridad
(seguridad internacional y seguridad nacional) que se enfocan en el sistema
internacional o el Estado-naciéon como objetos referentes.

En la definiciéon original del término y en los documentos posteriores,
una de las caracteristicas principales de la seguridad humana es que se en-
foca en el individuo, en lugar del Estado, como objeto de referencia y pro-
teccién en materia de seguridad. Este enfoque se mantiene en documentos
posteriores de las Naciones Unidas, como “La seguridad humana ahora”,*
“Un concepto mas amplio de la libertad: desarrollo, seguridad y derechos hu-
manos para todos”?’ y “Teoria y practica de la seguridad humana”.?® Ade-
mas, hay una tendencia creciente de reconocimiento del individuo como
sujeto de derecho internacional. En consecuencia, se sostiene que “el con-
cepto de seguridad humana se basa en la premisa de que el ser humano in-
dividual es el tnico foco irreductible para el discurso sobre la seguridad”.
En resumen, la seguridad humana es una nocién que tiene al ser humano
como centro de preocupacién y acciéon prioritaria.

La seguridad humana es un término que se caracteriza por ser mul-
tidimensional e integral, lo que se traduce en diversos significados y di-
mensiones. La multidimensionalidad de la seguridad humana se basa en

25 Abad, Gracia, “El concepto de seguridad: su transformacion”, Comillas Journal of In-

ternational Relations, num. 4, 6 de diciembre de 2015, pp. 41-51, disponible en: Aitps://do.
01g/10.14422/c1r.04.92015.002.

26 Comision de Seguridad Humana de la ONU, Human Security Now, Nueva York, Com-
mission on Human Security, 2003.

27 Asamblea General de la ONU, “Documento final de la Cumbre Mundial 2005, Nue-
va York, Organizaciéon de Naciones Unidas, 24 de octubre de 2005, disponible en: http://
www?.ohchr.org/spanish/bodies/ hrcouncil/docs/gad. RES.60.1_Sp.pdf.

28 Dependencia de Seguridad Humana de la ONU, Oficina de Coordinacién de Asuntos
Humanitarios, “Teoria y practica de la seguridad humana: aplicacién del concepto de segu-
ridad humana y el Fondo Fiduciario de las Naciones Unidas para la Seguridad de los Seres
Humanos”, Nueva York, 2009, disponible en: Attp://www.iidh.ed.cr/multic/UserFiles/Bibliote-

ca/IIDHSeguridad/12_2010/97¢70a6a-82(-409¢c-alde-438406607896.pd-

29 MacFarlane, S. Neil y Khong, Yuen Foong, op. cit.

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



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://tinyurl.com/ymjyavfu
SEGURIDAD HUMANA: DOS ESTUDIOS DE CASO 331

la comprensiéon amplia y multisectorial de las diversas amenazas y causas
de la inseguridad que afectan al ser humano.”® Entre las dimensiones de la
seguridad humana se incluyen las amenazas tradicionales, por ejemplo los
conflictos militares, asi como potenciales nuevas amenazas: las econémicas,
medioambientales, migratorias, las redes criminales y las violaciones de los
derechos humanos. En la version original del PNUD en 1994, se incluyeron
las siguientes dimensiones de seguridad humana: seguridad econémica, se-
guridad alimentaria, seguridad en materia de salud, seguridad ambiental,
seguridad personal, seguridad comunitaria y seguridad politica. Ademas, la
seguridad humana es integral, ya que relaciona en una agenda multidisci-
plinaria los temas de desarrollo, seguridad y derechos humanos.

En la regiéon de América Latina, se ha reconocido la importancia del
enfoque multidimensional de la seguridad, tal y como se establece en la
Declaracion de Bridgetown de 2002 de la Asamblea General de la OEA.
En este documento se anota que “la seguridad en el hemisferio abarca
aspectos politicos, econémicos, sociales, de salud y ambientales”.*! Esta
perspectiva fue reafirmada en la Declaracion sobre Seguridad en las Amé-
ricas de 2003, celebrada en la Ciudad de México, en la que se reconoce
que la nueva concepcién de seguridad incluye tanto las amenazas tradi-
cionales como las no tradicionales.* En este sentido, se pone de manifiesto
la necesidad de abordar la seguridad en su complejidad y considerar mul-
tiples dimensiones para garantizar la proteccion y bienestar de los ciuda-
danos en la region.

Aunque la Declaracion de Bridgetown de la OEA del 2002 no hace una
referencia directa a la seguridad humana, si reconoce su enfoque multidi-
mensional. El documento reconoce que la seguridad puede ser abordada
desde diferentes perspectivas y que las amenazas pueden provenir de diver-
sos ambitos, incluyendo aspectos politicos, econémicos, sociales, ambienta-
les y de salud; desde amenazas convencionales y no convencionales, como

39" Dependencia de Seguridad Humana de la ONU, Oficina de Cloordinacién de Asun-

tos Humanitarios, op. ¢it.; Fuentes, Claudia, “Seguridad humana: referencias conceptuales y
enfoque practico para América Latina”, en Rojas Aravena, Francisco (ed.), Seguridad humana:

nuevos enfoques, San José de Costa Rica, FLACSO, 2012, pp. 33-54.

31 OEA, Asamblea General de la Organizacion de Estados Americanos, “Declaracién de

Bridgetown: enfoque multidimensional de la seguridad hemisférica”, Bridgetown, 4 de junio
de 2002, disponible en: http://www.oas.org/xxxuga/espanol/documentos/docs_esp/agegdoc1 5_02. him.
32 OEA, Asamblea General de la Organizaciéon de Estados Americanos, “Declaracion

sobre seguridad en las Américas”, Ciudad de México, 28 de octubre de 2003.
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guerras, invasiones, desastres naturales, migraciones, entre otros.”” Por tan-
to, se reconoce que la seguridad debe ser analizada de manera amplia y
desde una perspectiva multidisciplinaria.

Ademas, la seguridad humana se caracteriza también por su universa-
lidad. Este concepto es relevante en todo el mundo, independientemente
del nivel de desarrollo o industrializacién de un pais. Segin el informe del
PNUD de 1994, existen amenazas que son comunes a todas las personas,
como el desempleo, el consumo de drogas, el crimen, la contaminacion y la
violaciéon de los derechos humanos. En este sentido, la adopcion del enfoque
de seguridad humana esta relacionada con la promocién y universaliza-
cién de los valores contenidos en la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos.**

Por otra parte, la seguridad humana es un enfoque contextualizado que
se adapta a las diferentes situaciones y preocupaciones especificas de cada
lugar.®® Por ejemplo, Winslow y Eriksen®® centran su atencién en los proce-
sos sociales y culturales que generan inseguridad y las respuestas correspon-
dientes de las instituciones. Ademas, la seguridad humana es preventiva, ya
que se enfoca en evitar conflictos futuros mediante el diseno de estrategias
de proteccién y empoderamiento. Para Fernandez,” la seguridad humana
no so6lo busca proteger, sino también proporcionar medios para que las per-
sonas puedan valerse por si mismas, participar e intervenir en la gestién de
los riesgos, ya que es mas efectivo prevenir los riesgos tempranamente que
intervenir después.

33 OEA, Asamblea General de la Organizacion de Estados Americanos, “Declaracion

de Bridgetown...”, ¢it.; Acharya, Amitav, “Human Security”, en Baylis, John et al. (eds.), The
Globalization of World Politics: An Introduction to International Relations, Oxford, Oxford University

Press, 2008, pp. 490-505.

3% Rojas Aravena, Francisco (ed.), op. cit.

35 MacFarlane, S. Neil y Khong, Yuen Foong, op. cit.; UNTFHS, Fondo Fiduciario de las
Naciones Unidas para la Seguridad Humana, “La seguridad humana en las Naciones Uni-
das”, Nueva York, Dependencia de Seguridad Humana, Secretaria de las Naciones Unidas,
2015, http://www.un.org/humansecurity /sites/www.un. org humansecurity/files/untfhs_booklet_-_spa-
nish.pdf.

36 Winslow, Donna y Eriksen, Thomas, “A Broad Concept That Encourages Interdisci-
plinary Thinking”, Security Dialogue, vol. 35, ntim. 3, 1 de septiembre de 2004, pp. 361 y 362,
disponible en: htips://doi.org/10.1177/096701060405500319.

37 Fernandez, Juan Pablo, “El caracter multidimensional de la seguridad humana”, Revis-
la de la Integracion: Apostando por la Paz y Seguridad en la Comunidad Andina, 2009.
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2. Epistemologia de la seguridad humana

Se pueden identificar tres enfoques distintos en relaciéon con la seguri-
dad humana, segun Hubert:*® una perspectiva multidimensional, un enfo-
que amplio y una orientacion restringida.

Primero, la conceptualizacion multidimensional propuesta en el infor-
me PNUD de 1994 sostiene que la seguridad humana abarca siete dimen-
siones: seguridad econdémica, alimentaria, sanitaria, ambiental, personal,
comunitaria y politica.*® Gasper sugiere que estas areas pueden solaparse,*
pero se pueden interpretar como posibles fuentes de amenazas, tal como lo
plante6 la ONU:

La seguridad humana se manifiesta en un nifio que no muere, una enferme-
dad que no se propaga, un empleo que no desaparece, una tensiéon étnica que
no desemboca en violencia, un disidente que no es silenciado. La seguridad
humana no se preocupa Gnicamente por las armas, sino por la vida y la dig-
nidad humanas.*!

Esta perspectiva multidimensional ofrece una visién integral que inclu-
ye temas como la erradicaciéon de la pobreza, la garantia de un ingreso
basico, el acceso a alimentos saludables, medidas contra la delincuencia,
acceso a sistemas de salud, reduccion de la mortalidad por enfermedades,
proteccién a personas vulnerables, preservacion de un ambiente saludable
y proteccion contra riesgos ambientales y desastres naturales, disminucién
de amenazas violentas o criminales, conservacion de culturas tradicionales
y grupos ¢étnicos, ademas del disfrute de derechos humanos fundamentales.

En segundo lugar, el enfoque amplio, también denominado libertad de
necesidades (freedom _from want), se centra en el bienestar de las poblaciones.
Este enfoque establece conexiones explicitas entre seguridad y desarrollo y
considera la pobreza, la desigualdad, el hambre, la desnutricion, la falta de
acceso al agua potable y el desempleo, entre otros factores, como amenazas
para la seguridad humana.** Alkire, por ejemplo, define la seguridad huma-

38 Hubert, Don, “An Idea that Works in Practice”, Security Dialogue, vol. 35, ntm. 3, 1 de sep-

tiembre de 2004, pp. 351y 352, disponible en: https://dot.org/10.1177/096701060403500510.

39 PNUD (ed.), op. cit.

0 Gasper, Des, op. cil.

' PNUD (ed.), op. cil.

2 Leaning, Jennifer y Arie, Sam, “Human Security: A Framework for Assessment in
Conflict and Transition”, Tulane, USAID, 2000; King, Gary y Murray, Christopher, “Re-
thinking Human Security”, Political Science Quarterly, vol. 116, num. 4, 2001, pp. 585-610; Ba-
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na como la proteccién del “ntcleo vital de todas las vidas humanas”, con el
objetivo de promover las libertades individuales de manera consistente con
la realizacién humana.*

Autores que adoptan esta perspectiva sostienen que la seguridad huma-
na implica algo mas que proteccion contra la violencia y destacan la impor-
tancia de abordar temas que van desde la pobreza, hambrunas y enferme-
dades, hasta desastres naturales.

En tercer lugar, la orientacion restringida, también conocida como li-
bertad del miedo (freedom from fear), se enfoca en la proteccién de las personas
frente a la violencia. Esta perspectiva considera que la seguridad humana se
caracteriza por la ausencia de amenazas a los derechos, la tranquilidad e in-
cluso las vidas de las personas.** Mack, por ejemplo, sostiene que las amena-
zas politicas a las personas, ya sean por parte del Estado o de cualquier otro
actor, constituyen la base adecuada para conceptualizar la seguridad huma-
na como proteccion de los individuos frente a la guerra y otras formas de
violencia fisica.* Los defensores de este enfoque argumentan la necesidad
de pragmatismo, claridad conceptual y rigor en el andlisis.* En resumen,
la vision restringida de la seguridad humana esta centrada inicamente en
las amenazas de violencia fisica, excluyendo otras amenazas mas amplias.

Un ejemplo de las diferentes perspectivas sobre la seguridad humana
se encuentra en las posturas adoptadas por dos importantes promotores de
la seguridad humana: Canada y Japon. Asi, existen al menos dos enfoques

jpai, Kanti, “An Expression of Threats versus Capabilities across Time and Space”, Security
Dualogue, vol. 35, nim. 3, 1 de septiembre de 2004, pp. 360 y 361, disponible en: kttps://dot.
org/10.1177/096701060403500310; Axworthy, Lloyd, op. cit.; Thakur, R., “A Political World-
view”, Security Dialogue, vol. 35, ntm. 3, 1 de septiembre de 2004, pp. 347 y 348, disponible
en: hitps://dor.org/10.1177/096701060403500307; Alkire, Sabina, “A conceptual framework
for human security...”, ¢t.; Pérez, Karlos, op. cit.

3 Alkire, Sabina, “A Vital Core that Must Be Treated with the Same Gravitas as Tra-
ditional Security Threats”, Security Dialogue, vol. 35, nim. 3, 1 de septiembre de 2004, pp.
359-360, disponible en: kttps://dot.org/10.1177/096701060403500317.

# Krause, Keith, “The Key to a Powerful Agenda, if Properly Delimited”, Security Di-
alogue, vol. 35, nim. 3, 1 de septiembre de 2004, pp. 367-368, disponible en: hitps://dou.
0rg/10.1177/096701060403500524; Krause, Keith, “Seguridad humana: ;ha alcanza-
do su momento?”, Papeles de Cuestiones Internacionales, nam. 90, 2005; pp. 19-30; Macfar-
lane, S. Neil, “A Useful Concept That Risks Losing Its Political Salience”, Security Dia-
logue, vol. 35, nim. 3, 1 de septiembre de 2004, pp. 368 y 369, disponible en: Attps://doi.
org/10.1177/096701060405500325.

5 Mack, Andrew, op. cil.

5 Owen, Taylor, “Human Security-Conflict, Critique and Consensus: Colloquium Re-
marks and a Proposal for a Threshold-Based Definition™, Security Dialogue, vol. 35, nam. 3,
2004, pp. 373-387, disponible en: Attps://doi.org/10.1177/0967010604047555.
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principales en el desarrollo doctrinario y practico en torno a la seguridad
humana: el enfoque restringido, defendido principalmente por Canada, y el
enfoque amplio, impulsado principalmente por Japon.

Owen sostiene que los defensores del enfoque amplio de la seguridad
humana sacrifican el rigor conceptual y analitico y la claridad en las politi-
cas publicas en aras de incluir todas las potenciales amenazas al individuo.
Por otro lado, los proponentes de la perspectiva restringida renuncian a las
amenazas no violentas al individuo en favor de la utilidad practica y clari-
dad en las respuestas politicas sobre seguridad humana. La diferencia entre
ambos enfoques radica en el tipo de amenaza que priorizan.”’” En conse-
cuencia, cuanto mas se aproximan las discusiones sobre seguridad humana
a su conceptualizacion original, que abarca todas las posibles amenazas al
individuo, mas dificil resulta aplicar la seguridad humana en la teoria y en
la practica.

En suma, ya sea la vision multidimensional, la amplia o la restringida,
la evolucién del concepto de seguridad humana ha llevado a diversos ex-
pertos, investigadores, académicos y especialistas a trabajar con su marco
de comprension. Este grupo de expertos se ha vinculado a organizaciones
intergubernamentales y actores no gubernamentales interestatales, desde
donde impulsan proyectos basados en la seguridad humana como enfoque
practico. Asimismo, muchos Estados, incluidos los casos seleccionados, in-
corporan algin componente de seguridad humana en sus politicas publicas.

3. Dimensiones de la seguridad humana

Conforme al Instituto Interamericano de Derechos Humanos (IDDH),*
las dimensiones de la seguridad humana y sus correspondientes amenazas
principales son las siguientes:

*  Seguridad econdémica: esta dimension esta centrada en los desafios
relacionados con la desigualdad social, la pobreza y el desempleo,
factores que pueden generar situaciones de vulnerabilidad y exclu-
sion para la poblacion.

*  Seguridad alimentaria: esta dimensién aborda la disponibilidad, el
acceso y la calidad de los alimentos. Las amenazas en este ambito
incluyen el hambre, la desnutriciéon y las crisis alimentarias, que

#7 Kerr, Pauline, op. cil.

8 1IDH, op. cil.
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pueden tener consecuencias graves en la salud y el bienestar de las
personas.

*  Seguridad de la salud: en esta dimension se consideran aspectos
como la propagacién de enfermedades y otros riesgos de salud, las
afectaciones a la salud, la alimentacion deficiente, la falta de acceso
a fuentes de agua potable y la ausencia de servicios basicos para el
cuidado de la salud.

*  Seguridad ambiental: esta dimension abarca problematicas como la
contaminacién, la degradacién del medio ambiente, el agotamiento
y destruccion de recursos naturales, los desastres naturales y el cam-
bio climatico, entre otros.

*  Seguridad personal: esta dimensiéon comprende amenazas como la
violencia fisica, las guerras, la delincuencia, el terrorismo, el crimen
organizado y el trabajo infantil.

e Seguridad comunitaria: en este ambito se analizan los desafios rela-
cionados con los desplazados internos, los refugiados, los conflictos
interétnicos, raciales, religiosos y similares.

*  Seguridad politica: esta dimension se enfoca en las amenazas deri-
vadas de la represion politica, la persecucion, la censura, la tortura
y la violacién de los derechos humanos.

En resumen, el IIDDH destaca la importancia de abordar las multiples
dimensiones de la seguridad humana en funcién de las diversas amenazas
que enfrentan las personas y las comunidades en la actualidad.

III. DIFUSION DE IDEAS DE LA SEGURIDAD HUMANA:
QUE, COMO Y QUIENES

El estudio buscé comprender y elucidar el proceso de difusion de ideas, nor-
mas y politicas en torno a la seguridad humana en Costa Rica y Ecuador.
Para lograr este objetivo, la investigaciéon se basé en una vision holistica e
integral de la seguridad humana como un concepto ontolégico centrado en
el individuo, que se definié como un principio universal, integral, contextua-
lizado y orientado a la prevencién de conflictos violentos.

Este enfoque se distingui6 de otras categorias de seguridad y de concep-
tos relacionados con la proteccién del individuo (por ejemplo, el desarrollo
humano o derechos humanos) y pudo ser analizado desde tres perspectivas:
multidimensional, amplia y restringida.
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El segundo aspecto de este marco tedrico abordo la difusion de politi-
cas, diferenciando entre cuatro mecanismos de difusion: coercidon, compe-
tencia, emulacion y aprendizaje.” Se discutieron las caracteristicas de cada
mecanismo y se propusieron indicadores para identificar su presencia. Ade-
mas, se argumento que distintos mecanismos causales de difusion podian
actuar en diversos grados para transmitir ideas, normas y politicas sobre
seguridad humana.

El tercer aspecto estuvo centrado en el papel de los actores sociales y
politicos clave en la difusién internacional: las comunidades epistémicas.™
La nocién de comunidades epistémicas fue util para analizar el proceso de
creacion de conocimiento acerca de ideas, normas y politicas sobre seguri-
dad humana. En particular, se debia entender las relaciones que las comuni-
dades epistémicas tenian con el Estado y con las organizaciones internacio-
nales en su rol articulador para la difusion transnacional de ideas y politicas
sobre seguridad humana.

Asi pues, las perspectivas tedricas que sustentaron el estudio se enfo-
caron en las preguntas ¢qué?, iquiénes? y icomo? del proceso de difusion
internacional. De esa forma, la investigacion se apoy6 en tres marcos de
analisis: la seguridad humana, la propuesta de las comunidades epistémicas
y las teorias de los mecanismos de difusion. La articulacién de las tres aristas
del marco teérico permitié analizar la difusiéon de ideas, normas y politicas
sobre seguridad humana en Costa Rica y Ecuador entre 2001 y 2016. Con

¥ Meseguer, Covadonga y Gilardi, Fabrizio, “Reflexiones sobre el debate de la difusion

de politicas”, Politica y Gobierno, vol. 15, nam. 2, 2008, pp. 315-351; Boushey, Graeme, Policy
Diffusion Dynamics in America, Nueva York, Cambridge University Press, 2010, disponible en:
http:/ /www.cambridge.org/us/academic/subjects/politics-international-relations/american-government-
politics-and-policy /policy-diffusion-dynamics-americalformat=HB; Osorio, Cecilia y Vergara, José
Miguel, “La difusién de politicas publicas. Estado del arte y contribuciones para la disciplina
en América Latina”, Politica. Revista de Ciencia Politica, vol. 54, nam. 2, 2016, p. 239.

0" Maldonado, Alma, “Comunidades epistémicas: una propuesta para estudiar el pa-
pel de los expertos en la definicién de politicas en educacién superior en México”, Revis-
ta de la Educacion Superior, vol. 34, nam. 134, 2005, disponible en: Attp://www.redalyc.org/
himl/604/60411920008/; Adler, Emanuel y Haas, Peter, “Conclusion: «las comunidades
epistémicas, el orden mundial y la creacién de un programa de investigacion reflectivo»”,
trad. de Jesus Rogado Zuriaga, Relaciones Internacionales, num. 12, 2009, pp. 145-169; Oroz-
co, Gabriel, “Comunidades epistémicas en los estudios de seguridad y la interpretacion del
orden mundial”, Desafios, vol. 28, nam. 1, 28 de enero de 2016, pp. 337-371, disponible en:
hitps://doi.org/10.12804/desafios28.1.2016.08; Osorio, Cecilia, “¢Cémo viajan las ideas? El
rol de las comunidades epistémicas en el disefio de politicas sociales en América Latina”,
Revista del CLAD Reforma y Democracia, nam. 68, 2017, pp. 75-112, disponible en: Attp://old.
clad.org/portal/publicaciones-del-clad/revista-clad-reforma-democracia/articulos/068-junio-2 017/ Oso-

rio.pdf.
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ello, se esperaba aportar sobre los mecanismos causales que impulsaron la
difusion de ideas, normas y politicas sobre seguridad humana, evaluar el gra-
do de influencia de las comunidades epistémicas que participaron en el pro-
ceso de difusion o resistencias del enfoque de seguridad humana y contri-
buir asi con el debate de la difusion en los estudios internacionales.

A partir del analisis de la difusiéon de ideas, normas y politicas sobre
seguridad humana en Costa Rica y Ecuador entre 2001 y 2016, la inves-
tigacion revel6 patrones interesantes y hallazgos significativos. Se identifi-
caron los mecanismos causales que impulsaron la difusiéon de estas ideas
y normativas en ambos paises, asi como la influencia de las comunidades
epistémicas involucradas en el proceso. Ademas, se examinaron las posibles
resistencias al enfoque de seguridad humana, proporcionando una perspec-
tiva mas completa sobre como estas ideas y politicas se arraigaron en cada
contexto nacional.

Al considerar las diferencias y similitudes entre los dos paises, la inves-
tigacion ofrecié una vision comparativa valiosa en cuanto a la adaptacion y
aplicacion de politicas de seguridad humana en contextos diversos. Ademas,
el estudio ilustré como las comunidades epistémicas trabajaron en conjun-
to con organizaciones internacionales y actores estatales para promover la
difusion transnacional de ideas y politicas sobre seguridad humana, lo que
permitié a ambos paises aprender de las experiencias y enfoques de cada
uno.

El analisis también puso de manifiesto la importancia de considerar las
dimensiones culturales, politicas y socioeconémicas especificas de cada pais
al examinar la adopcion de enfoques de seguridad humana. Esta perspecti-
va contextualizada ayud6 a identificar factores clave que facilitaron u obsta-
culizaron la difusion de ideas, normas y politicas en cada pais.

En altima instancia, la investigaciéon contribuy6 al debate académico en
el ambito de los estudios internacionales y enriquecid la comprension de la
difusiéon de ideas, normas y politicas sobre seguridad humana en contextos
nacionales especificos. Los hallazgos del estudio tienen implicaciones im-
portantes para el desarrollo de politicas y la cooperacion internacional en el
futuro, y pueden servir como base para investigaciones futuras en el campo
de la seguridad humana y la difusiéon de politicas a nivel global.

IV. RESULTADOS

Las particularidades de los actores involucrados en la difusion de ideas sobre
seguridad humana en Costa Rica y Ecuador varian segin el contexto, los
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valores y la historia de cada pais. Estas diferencias afectaron tanto el con-
tenido de las ideas sobre seguridad humana como las estrategias adoptadas
para abordar la incertidumbre conceptual de la misma. Diversos actores, con
caracteristicas variadas, participaron en la promocion de ideas, normas y po-
liticas de seguridad humana. Por ejemplo, organizaciones internacionales,
fuerzas armadas y académicos desempefiaron roles distintos en ambos casos
de estudio.

1. Organizaciones internacionales

En Costa Rica, organizaciones internacionales y regionales jugaron un
papel activo en las iniciativas de seguridad humana, siguiendo el proceso
descrito por Finnemore como “educador de normas”.”! En particular, la
ONU, a través del PNUD, enseni6 a los paises la importancia del enfoque
multidimensional de la seguridad humana para el bienestar humano, com-
binando aspectos de seguridad, desarrollo y derechos humanos. Sin embar-
go, la influencia del gobierno en la adopcién de ideas y politicas de seguri-
dad humana ha sido limitada.

A pesar de las diferencias entre los dos casos, en ambos paises las orga-
nizaciones internacionales fueron los principales actores en la promocion
del enfoque amplio de seguridad humana. La variacién en el grado de invo-
lucramiento de estas organizaciones podria explicar en parte las diferencias
en los enfoques de seguridad humana adoptados en cada pais.

2. Fuerzas armadas

Costa Rica es uno de los pocos paises del mundo sin fuerzas armadas,
ya que las abolio en 1948. En cambio, Ecuador tiene una historia estrecha-
mente vinculada a la presencia de las fuerzas armadas. Esto marca una di-
ferencia fundamental en las percepciones de las amenazas y el desarrollo de
agendas de seguridad en ambos paises latinoamericanos.

En Costa Rica, la identidad del pais como uno sin fuerzas armadas ha
llevado a la internalizacion de valores como la paz, los derechos humanos
y la justicia. Mientras tanto, en Ecuador, aunque las fuerzas armadas han
mantenido la estructura jerarquica y centralizada de la institucién tradicio-

Sl Finnemore, Martha, “International Organizations as Teachers of Norms: The United
Nations Educational, Scientific, Cultural and Science Policy”, International Organization, vol.

47, num. 4, 1993, pp. 565-567, disponible en: https://dot.org/10.1017/50020818300028101.
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nal, también han tenido un enfoque “humanista” al vincularse con el desa-
rrollo social y econémico. Esto ha influido en la forma en que se aborda el
concepto de seguridad humana en ambos paises, con un enfoque amplio en
Costa Rica y uno mas restringido en Ecuador.

En resumen, las caracteristicas de los actores involucrados en la pro-
moci6on de ideas sobre seguridad humana en Costa Rica y Ecuador varian
segln el contexto, los valores y la historia de cada pais, lo que afecta tanto
el contenido de las ideas como las estrategias adoptadas para abordar la in-
certidumbre conceptual de la seguridad humana.

3. Academia

En Ecuador, la academia ha sido un actor clave en la promocién de la
seguridad humana, mientras que en Costa Rica su impacto ha sido mas
limitado. En el caso ecuatoriano, las ideas académicas han encontrado un
espacio en el ambito politico, mientras que en Costa Rica estas ideas han
prevalecido principalmente en el sector académico, aunque con cierta inte-
raccién con organizaciones internacionales.

Desde 2008, la Constitucion ecuatoriana impulsé nuevos enfoques de
seguridad, previamente debatidos en la academia y en los ambitos politicos
nacionales e internacionales. La incorporacion del concepto de seguridad
humana en la Constitucién fue innovadora, no solo a nivel nacional sino
también regional, en linea con las discusiones académicas y multilaterales
sobre la expansion del alcance de la seguridad.

La nueva Constitucion surgi6é de debates en la asamblea constituyente,
en la que participaron miembros del sector académico. Muchos entrevista-
dos afirmaron que las contribuciones e influencias académicas fueron fun-
damentales para incluir la nocién de seguridad humana en las discusiones
de la Asamblea y posteriormente en la Constitucion. Instituciones como
FLACSO Ecuador y la Universidad Andina Simén Bolivar, entre otras, pre-
sentaron propuestas y participaron en foros sobre desarrollo y el papel del
Estado.

En Costa Rica, la academia ha sido menos relevante, aunque se observa
un dinamismo en programas académicos y apoyo a oficinas nacionales de
agencias de la ONU. Por ejemplo, se han creado programas y cursos que
incorporan la seguridad humana en sus planes de estudio, como la Catedra
de Criminologia y Derechos Humanos “Alessandro Baratta” de la Universi-
dad de Costa Rica y la Maestria en Criminologia con énfasis en Seguridad
Humana de la Universidad para la Cooperacion Internacional.
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También existe cierta convergencia entre la academia y las organizacio-
nes internacionales en Costa Rica, ya que algunas figuras prominentes han
trabajado tanto en el ambito académico como en organismos internaciona-
les o regionales.

En resumen, los académicos han sido un actor importante en Ecuador
y Costa Rica, aunque con diferentes grados de influencia en la difusion de
ideas sobre seguridad humana. En Ecuador, las influencias académicas han
influido en la politica a través de cambios constitucionales, mientras que,
en Costa Rica, se reflejan en programas académicos y en la interaccién con
organizaciones internacionales.

4. Gobierno

El gobierno ha tenido un papel secundario en la difusién de ideas sobre
seguridad humana en los casos de estudio de Costa Rica y Ecuador. Funcio-
nando como receptor y ocasionalmente como difusor de ideas, los respon-
sables politicos han pasado de ser influenciados por creencias preexistentes
a promover la seguridad centrada en el individuo.

Por ejemplo, tanto en Costa Rica como en Ecuador las autoridades
adoptaron conceptos de seguridad humana en diferentes momentos debido
a la popularidad del concepto o para romper con la seguridad tradicional.
En Costa Rica, Ana Helena Chacén y Luis Guillermo Solis, ex presidente
del pais, fueron dos ejemplos de actores gubernamentales que promovieron
activamente la seguridad humana.

Sin embargo, en general, el conocimiento y la familiaridad con la se-
guridad humana entre los actores gubernamentales de ambos paises fue
limitado. En cambio, mostraron preferencia por una version mas limitada
de la seguridad humana, enfocandose en amenazas como la violencia, la
delincuencia y el crimen organizado.

En Costa Rica, las autoridades cambiaron su enfoque de la seguridad
nacional a la seguridad ciudadana, implementando politicas como Polsepaz
y el Programa Conjunto financiado por Espafa. En Ecuador, aunque la
Constitucion hace referencia a la seguridad humana, las politicas estuvieron
centradas en la seguridad ciudadana debido al aumento de la delincuencia,
la violencia y la criminalidad.

En resumen, los actores gubernamentales en Costa Rica y Ecuador tu-
vieron una participaciéon menor en la difusion de ideas sobre seguridad hu-
mana en su version amplia, actuando principalmente como receptores de
ideas y ocasionalmente como difusores. Ambos paises mostraron interés en
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una version limitada de la seguridad humana centrada en la seguridad ciu-
dadana, desarrollando politicas que priorizaban este enfoque.

V. CONCLUSIONES

Los actores involucrados en la promocién del enfoque de seguridad humana
en Costa Rica y Ecuador influyeron en la version del concepto difundida. En
Costa Rica, organismos internacionales y regionales desempeniaron un papel
clave en la difusion de una nocién amplia de seguridad humana, enfocada
en las vulnerabilidades y necesidades humanas. Esto se debid en parte a la
larga tradicion democratica del pais y la ausencia de fuerzas armadas. El ac-
ceso a recursos financieros, condicionados por la ONU y Japon, incentivo la
competencia entre agencias de la ONU, promoviendo el enfoque amplio de
seguridad humana en paises donde sus proyectos fueron aprobados. Mientras
tanto, en Ecuador, las fuerzas armadas y la academia impulsaron una visién
mas restringida de seguridad humana, centrada en amenazas al individuo.

La falta de un sector militar en Costa Rica permitié que actores acadé-
micos y organizaciones internacionales promovieran la seguridad humana
en su version amplia. En ambos paises, diferentes acciones fueron imple-
mentadas para enfrentar la vaguedad conceptual de la seguridad humana,
evitando debates teéricos en Costa Rica y reemplazando la nocién por se-
guridad integral en Ecuador.

Se observaron resistencias al enfoque de seguridad humana en ambos
paises, vinculadas principalmente a la competencia por recursos financie-
ros, visibilidad y poder politico. Los mecanismos de difusion en cada pais
estuvieron condicionados por la interaccién entre organismos internacio-
nales, actores académicos, gubernamentales y la presencia o ausencia de
fuerzas armadas.

En Costa Rica, los mecanismos de coercién, competencia, emulacion y
aprendizaje actuaron conjuntamente, mientras que, en Ecuador, los meca-
nismos de emulacion, coerciéon y competencia estuvieron presentes. A pesar
de la difusién de ideas de seguridad humana, no se encontraron pruebas
suficientes de una asimilacion completa de estos principios en las politicas
domésticas de ambos paises, aunque si hubo interés en incorporarlos en po-
liticas exteriores o de seguridad integral.

Aunque se han realizado avances en la promocion y adopcion del enfo-
que de seguridad humana en Costa Rica y Ecuador, atin queda mucho por
hacer para lograr una implementacién completa en sus politicas nacionales.
Es importante continuar analizando cémo los diferentes actores y meca-
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nismos de difusion interactan y evolucionan en funciéon de los contextos
nacionales y regionales, y como esto afecta la adopcién de las nociones de
seguridad humana en ambos paises.

Ademas, seria relevante investigar como otros paises de la region y del
mundo enfrentan desafios similares en la promocién e implementacion de
la seguridad humana en sus politicas y practicas. Esto podria proporcionar
una vision mas amplia de las tendencias globales y regionales en la adopcion
de la seguridad humana como enfoque para abordar las amenazas y vulne-
rabilidades a nivel individual y colectivo.

También es necesario explorar como se pueden superar las resistencias
al enfoque de seguridad humana en ambos paises. Esto podria incluir la
promociéon de un mayor didlogo y cooperacion entre diferentes sectores y
actores, asi como la identificaciéon de areas de convergencia y oportunidades
de colaboracion para abordar los desafios de seguridad humana de manera
integral.

En dltima instancia, el éxito en la implementaciéon del enfoque de se-
guridad humana en Costa Rica, Ecuador y otros paises dependera en gran
medida de la capacidad de los actores involucrados para adaptarse a los
contextos nacionales y regionales especificos, asi como para abordar las
preocupaciones y resistencias de los diversos grupos de interés. Al hacerlo,
sera posible avanzar en el desarrollo de politicas y practicas que prioricen
la proteccion y el empoderamiento de las personas, abordando de manera
efectiva las amenazas y vulnerabilidades que enfrentan en su vida diaria.
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