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1. INTRODUCCION

La forma de Estado federal que tenemos actualmente en México es produc-
to de un largo proceso histérico, en el cual diversas fuerzas politicas se han
disputado el poder para imponer su modelo de nacion, segin conviniera a
sus intereses. Lo anterior quiere decir que el sistema federal no se establecid
de una vez y para siempre en 1824, sino que hubo momentos en que desa-
parecid y se crearon textos constitucionales centralistas. Afortunadamente,
en esa disputa historica prevalecid desde mediados del siglo XIX la soluciéon
federal.

La creacion de un Estado federal estd ligada al proceso del poder, por lo
que es necesario conocer su dinamica y los elementos determinantes para la
adopcion de esa forma de Estado, que permite distribuir el poder territorial-
mente y establecer diferentes gobiernos para dar respuesta a las demandas
de la poblacién,
este trabajo.

Hay dos elementos que nos permiten tener la comprension del sistema
federal: la distribucion del poder territorialmente, que permite a las comuni-

como la relativa a la seguridad ptblica, que es materia de

' Riker, W. H., Origin, Operation, Significance, Boston, Little Brown and Co., 1964.
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dades, tener sus propias autoridades, y el empleo del término “autonomia”,?

aunque hay que hacer su traduccién al ambito normativo® para analizar al
Estado federal mexicano desde un punto de vista juridico.

Realizar la anterior operacion implica el estudio de las atribuciones en-
tre los diferentes ambitos de gobierno, con la finalidad de conocer a fondo la
distribucién de competencias entre las autoridades que lleva a cabo la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y cuya interpretaciéon ha
hecho la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

Las formas de distribuciéon de competencias* son muy variadas, pero lo
mas importante es que se correspondan con el proceso histérico de forma-
cion del sistema federal para que éste tenga un buen funcionamiento.

Ahora bien, nuestro estudio se centra: a) en el estudio de la seguridad
publica en México, que entr6 en una dinamica de deterioro considerable
desde finales de la primera década del siglo XXI, pues la comision de deli-
tos ha aumentado considerablemente, y 4) en el analisis de las atribuciones
con que cuentan los diferentes ambitos de gobierno en el marco federal y la
forma en que sus autoridades han enfrentado el problema de inseguridad
publica.

En tal virtud, la finalidad es describir el mapa del federalismo mexicano
en materia de seguridad publica; pero, mas atn, analizar el proceso de cen-
tralizacion de atribuciones en esa materia y tratar de demostrar que ésta no
ha sido la solucién a la problematica presentada, pues aunque ha aumen-
tado la intervencién federal, la tendencia general ha sido el incremento en
la comision de delitos, por lo que se propone que, en el marco del sistema
federal mexicano, se adopte un modelo alternativo de seguridad ptblica, de

2 Carl Friedrich rechaza una perspectiva estatica y la nocién de soberania para alcanzar
el entendimiento del sistema federal y, por el contrario, considera que se trata de un proceso,
de ahi la formula de federalizing process, ademas, estima clave el término de “autonomia”. Frie-
drich, Carl, Federal Constitutional Theory, citado por La Pérgola, Antonio, Los nuevos senderos del

Jederalismo, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1994, p. 25.

% Antonio La Pérgola, precisamente, en referencia a Carl Friedrich, considera que ese
autor no desdena lo juridico, pues considera indispensable una forma prevista por el dere-
cho, “La organizacion técnica del federalismo es confiada a un sistema de normas cuyo valor
constitucional resulta evidente”, tidem, p. 36.

* Para el estudio de las formas de distribucién de competencias, véase Carpizo, Jorge,
La Constitucién mexicana de 1917, 2a. ed., México, Porraa, 1995, p. 221; Carpizo, Jorge, “Ar-
ticulo 124, Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 2a. ed., t. II, México, Porraa-
UNAM, p. 1223; Serna de la Garza, Jos¢ Maria, El sistema_federal mexicano. Un andlisis juridico,
México, UNAM, 2008; Serna de la Garza, José Maria, “Elementos conceptuales para el
analisis del Estado federal mexicano”, El sistema federal mexicano. Un andlisis juridico, México,

UNAM, 2008.
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acuerdo con las particularidades de cada comunidad, en el que se fortalezca
lo local® y la participacién de la sociedad civil.

Se presenta como ejemplo destacado el modelo que fue adoptado en la
region lagunera, en el que fue determinante el liderazgo de gobernadores,
la participacién de las autoridades municipales, el apoyo de las autoridades
federales y la participacion de la sociedad civil local, para alcanzar resulta-
dos positivos frente al problema de inseguridad.

Por tal motivo, este trabajo se divide en las siguientes partes: en la pri-
mera, se aborda el problema de la inseguridad publica en México y las
causas del aumento de la delincuencia; en la segunda parte se describe el
proceso juridico de centralizaciéon de atribuciones; en la tercera parte, se es-
tudia la dinamica relativa al aumento de la intervenciéon de la fuerza arma-
da permanente en garantizar la funcién de seguridad publica; en la cuarta,
se plantea la adopcion de un modelo alternativo de seguridad publica en el
que se fortalezcan las atribuciones, el estado de fuerza y las capacidades ins-
titucionales de las entidades federativas y de los ayuntamientos en el com-
bate a la inseguridad, se establezca la debida coordinacién con el gobierno
federal, y se pone como ejemplo el caso de La Laguna. Finalmente, se ela-
boran las conclusiones respectivas.

II. LA INSEGURIDAD PUBLICA EN MEXICO

La situacion de inseguridad ptblica en México se puede percibir debido al
aumento de la comision de delitos que atentan en contra de los mas preciados
bienes del ser humano. Las cifras realmente son escandalosas en delitos como
el homicidio, la desaparicion forzada y el feminicidio, entre otros.

La cantidad de homicidios desde 1990 se ha mantenido alta, pero a par-
tir de 2008 aument6 hasta alcanzar en los tltimos afios, sumas que superan
los 30,000 muertos, tal como lo demuestran las estadisticas que ha presen-
tado el Instituto Nacional de Geografia y Estadistica: en 1990 hubo 14,493
homicidios, y se comenzaron a disparar en 2009, con 19,803, en 2010, con
25,757, hasta llegar a cifras mayores a 30 mil homicidios, como en 2017,
que fueron 31,174; en 2018, de 35,964; en 2019, de 36,661, y en 2020 se
registraron 36,579.°

> Por lo local nos referimos tanto al ambito de las entidades federativas como al de los

municipios.

¢ INEGI, “Mortalidad. Conjunto: Defunciones por homicidios. Informacién de 1990
a 20207, disponible en: https://www.inegi.orgmx/sistemas/olap/consulta/general_ver4/MDX Que
ryDatos.asp’proy=.
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Mas atn, con los 8,867 homicidios en 2007, habia ocho homicidios por
cada 100 mil habitantes, y cuando la cifra pas6 a 27,213 en 2011, habia 24
por cada 100 mil habitantes; en 2018 llegamos a 35,964, es decir, 29 por
cada 100 mil habitantes, y en 2020, a 36,579, por lo que se mantiene esa
misma tasa de homicidios. En cuanto a feminicidios se refiere, también han
ido en aumento; en 2015 se registraron 411; en 2016 fueron 605; en 2017 se
cometicron 742; en 2018 suman 893; en 2019 aument6 a 966, y en 2020
se perpetraron 969.

Por otra parte, la desaparicion forzada de personas ha sido uno de los
hechos ilicitos que mas ha lastimado a la poblacién mexicana; miles de per-
sonas han sido victimas de tal delito, lo que se ha traducido en violaciéon a
una multiplicidad de derechos, por tener un caracter pluriofensivo, tal como
ha considerado la Corte Interamericana de Derechos Humanos, de ahi que
el Estado mexicano haya sido condenado en ese sentido.”

Las cifras contenidas en el “Informe sobre fosas clandestinas y registro
nacional de personas desaparecidas o no localizadas”, del 6 de enero de 2020,
basado en las cifras del Registro Nacional de Personas Desaparecidas y no
Localizadas, establece que entre personas desparecidas o no localizadas, y lo-
calizadas hay un total de 147,033, de las cuales el 58% fue localizada; esto es,
85,396, y el 42% se encuentra desaparecida o no localizada, es decir, 61,637.

En relacion con dicha situacion, cabe preguntarnos cudl o cuales han
sido los factores que causaron un aumento de la violencia en México a fi-
nales de la primera década del siglo XXI. Al respecto, se han formulado
diversas hipotesis sobre el aumento de la violencia; por ejemplo, Javier Te-
llo Diaz® trat6 de descifrar el “jeroglifico de la violencia”, y hace un estudio
de las diversas narrativas.

La narrativa oficial considera que la violencia se desaté debido a que los
“criminales comenzaron a diversificar su actividad, mediante busqueda de
un mercado de consumo [de drogas] a nivel nacional”,’ pues previamente
la actividad del narcotrafico se orient6 exclusivamente al trafico de drogas
hacia Estados Unidos; entonces se transitd “de un negocio meramente ex-
portador a ser también un negocio de distribuciéon dentro del pais”,'® que va
acompanado de la comision de otros delitos, como el secuestro y la extorsion.

7 Un caso paradigmatico para nuestro pais, fue el caso Radilla Pacheco vs. Estados Unidos

Mexicanos. Al darle cumplimiento (hasta ahora sblo parcialmente) propicié cambios en nues-
tro sistema juridico, a través de la fijacién de criterios de suma importancia por parte de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion en el expediente Varios 912/2010.

8 Tello Diaz, Javier, “El jeroglifico de la violencia”, Nexos, México, 2015.
9 Ibidem, p. 4

10 Jdem.
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Hay otras narrativas citadas en el ensayo referido, como la adoptada por
Joaquin Villalobos,'" quien considera que lo sucedido es porque hubo res-
puesta y empleo proporcional de la fuerza del gobierno al “problema poten-
cial”, es decir, se emprendi6 una guerra contra un enemigo poderoso que ya
existia y tenfa una gran magnitud. Por su parte, Guillermo Valdez!? estima
que no es un problema que surja de la noche a la mafana, sino que tiene
veinte anos de gestacion, y hay un proceso de fragmentacion de los carteles
y de lucha entre ellos.

Asimismo, hay analistas como Rubén Aguilar y Jorge Castafieda,'® quie-
nes consideran que no era indispensable que el gobierno federal actuara en
la forma que lo hizo, pues la violencia no estaba exacerbada; sin embargo,
su intervencion tenia como uno de sus objetivos legitimar al presidente Fe-
lipe Calderén ante los cuestionamientos de su victoria en la eleccién presi-
dencial de 2006.

Lo cierto es que el aumento de la delincuencia y de la violencia es
multifactorial:'* los cambios en el mercado de drogas, la debilidad de nues-
tras instituciones, la apresurada declaracion de la guerra al narcotrafico;
ademds, no se debe pasar por alto el trafico de armas, y también se debe
poner la atencion debida en aspectos como los operativos conjuntos que
después se realizaron, las variaciones en los equilibrios sociales y las micro-
narrativas locales a que se refiere Fernando Escalante.!

Como respuesta ante situaciones como la descrita, el Estado mexicano
ha implementado diversas estrategias y acciones para combatir a la delin-
cuencia; por ejemplo, se han creado instituciones policiacas, como la Policia
Federal (Ley de la Policia Federal)'® —a partir de una reestructuracion de la
Policia Federal preventiva, que fue creada en el gobierno del presidente Er-
nesto Zedillo en 1999—; la Gendarmeria, que fue un proyecto de Enrique
Pefia Nieto que “dejo en el camino”,!'” y terminé por ser parte de la Policia
Federal. Esta Gltima fue disuelta el 31 de diciembre de 2019, para dar paso
a la Guardia Nacional, la cual se pretende que se articule con las policias

" Ibidem, pp. 5-7.
12 Ibidem, pp. 7y 8.
13

2009.

14

Aguilar, Rubén y Castaneda, Jorge, £l narco: la guerra fallida, México, Punto de Lectura,

Tello Diaz, Javier, gp. cit., nota 8.
Escalante Gonzalbo, Fernando, “Homicidios 2008-2009. La muerte tiene permiso”,
Nexos, México, 2011.

15 Diario Oficial de la Federacion, 1 de junio de 2009.

17 Observatorio Nacional Ciudadano. Seguridad, Justicia, Libertad, Del dicho al hecho: la
seguridad en voz de Peia Nieto. Lecciones de su sexenio, 2019, pp. 70-72.

15
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en un modelo nacional policial y de justicia civica,'® basado en un esquema
subsidiario, en el que si los municipios no pueden llevar a cabo la funcién,
la policia estatal la realizard, y si ninguno de esos componentes del sistema
federal puede sostenerla, entonces la Guardia Nacional la ejercerd, ademas
de las funciones que ejecuta en el ambito federal. Aunado a lo anterior, se ha
propiciado una intervenciéon mas amplia de la fuerza armada permanente
en el combate a la delincuencia; pero no se ha logrado recuperar la tranqui-
lidad y la paz social.

Se advierten estrategias fallidas, pues en lugar de fortalecer el estado de
fuerza y las capacidades institucionales locales en la lucha contra la delin-
cuencia, se ha optado por centralizar atribuciones y alentar la intervencion
federal, como se demostrara en el siguiente apartado.

III. DE LA CONCURRENCIA A LA CENTRALIZACION

En este apartado se demostrara la existencia de un proceso de centraliza-
ci6n de atribuciones mediante reformas constitucionales, que terminaron con
la concurrencia en algunas materias para dejarla totalmente en manos de la
Federacidon; en otras materias se restaron atribuciones legislativas a las enti-
dades federativas, y sélo les quedaron las correspondientes a investigacion,
persecucion, procesamiento de los delitos y ejecucion de sanciones.

1. Delincuencia organizada

El caso que mejor ejemplifica el paso de la concurrencia a la centraliza-
ci6n de atribuciones para legislar es el relativo a la delincuencia organizada,
pues con antelacion a la expedicion de la Ley Federal contra la Delincuen-
cia Organizada'’ no establecia la Constitucién general de la Reptblica la
competencia exclusiva para la Federacion, por lo que era una facultad con-
currente (articulos 21 y 73, fracciones XXI y XXX).

Al respecto, la Primera Sala de la Suprema Corte se pronuncié en el
Amparo en Revision 583/2010, del 29 de septiembre de 2010. El acto recla-
mado era la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada y su aplicacion
por parte del magistrado del Primer Tribunal Unitario del Décimo Noveno
Circuito, quien confirmé un auto de formal prisién. En contra de la reso-

18 Véase el anexo del Acuerdo 05/XLVI/20 Modelo Nacional Policial y de Justicia Civi-
ca publicado en el Diario Oficial de la Federacion del 26 de enero de 2021.
19" Diario Oficial de la Federacién del 7 de noviembre de 1996.
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lucién se promovié un amparo, pero fue negado, por lo que se interpuso el
recurso de revision, y el magistrado lo remiti6é al maximo tribunal.
El amparo en revision se resolvié con base en los siguientes argumentos:

a) Al momento de expedirse la ley impugnada, la materia regulada “formaba
parte de las facultades concurrentes entre la Federacion y los Estados, en
virtud de lo establecido en los articulos 21 y 73, fracciones XXI y XXX de
nuestra Constitucion”.

b) El articulo 21 constitucional otorga facultades concurrentes a la Fe-
deracion, Distrito Federal, estados y municipios, y no se limitan al aspecto
de organizacion de los cuerpos policiacos, sino que se incluye la facultad de
legislar.

¢) dicha disposicién constitucional fue instrumentalizada con la expedi-
cion de la Ley General que establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacio-
nal de Seguridad Ptblica,?’ la cual se abrogé y dio lugar a la Ley General
del Sistema Nacional de Seguridad Puablica,?! y a la Ley Federal contra la
Delincuencia Organizada.

d) la facultad para expedir esta ley estaba otorgada en la fraccion XXI del
articulo 73 constitucional al Congreso de la Union, al establecerse la facultad
para emitir actos legislativos en materia de delitos y faltas contra la Federa-
cion y en los que se establezcan las penas correspondientes.

e) las entidades federativas tenian competencia para legislar en la materia
cuando se tratase de delitos del fuero comtn que so6lo afectasen su territorio.

Antes, la Primera Sala resolvié el Amparo en revision 1212/2004 el 20
de octubre de 2004, y considero lo siguiente: a) que el Congreso de la Uniéon
s1 era competente para expedir la Ley Federal contra la Delincuencia Or-
ganizada, pues la fraccion XXI del articulo 73 constitucional lo facultaba
para emitir actos formalmente legislativos en materia de delitos y faltas
contra la Federacion en los que se establezcan las penas correspondien-
tes, y o) empled analdgicamente un criterio de la Segunda Sala, en el que
considerd que son constitucionales los articulos 193 y 195 del Cédigo Penal
Federal, pues el primero remite a la Ley General de Salud, que determina
cudles son los narcéticos, y el segundo tipifica y sanciona como delito la po-
sesion de estos ultimos, con la finalidad de realizar alguna de las conductas
previstas en el numeral 194 del propio C6digo.??

20 Diario Oficial de la Federacién del 11 de diciembre de 1995.
2L Diario Oficial de la Federacién del 2 de enero de 2009.

22 “Salud, delitos contra la. Son constitucionales los los articulos 193 y 195 del Cédigo
Penal Federal, pues el primero remite a la ley general de salud que determina cuales son

los narcéticos y el segundo tipifica y sanciona como delito la posesion de los mismos, con la
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En tal virtud, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion considerd que
la materia de la delincuencia organizada era concurrente, con lo que se
justificaba la expedicion, por parte del Congreso de la Union, de la ley que
la regula, pero como no habia una facultad expresamente reconocida en el
articulo 73 constitucional, la Primera Sala reconocié que era cuestionable
“la técnica legislativa utilizada”, pero no suficiente para llevar a la inconsti-
tucionalidad de las normas.

En la reforma constitucional de 2008% se eliminé la concurrencia y se
£ij6 en la fraccion XXI del articulo 73 constitucional la competencia exclu-
siva a favor del Congreso de la Unién para legislar en materia de delincuen-
cla organizada.

En el articulo sexto transitorio del decreto de reforma constitucional
se establecio que las legislaciones locales que regulan la materia de delin-
cuencia organizada continuarian en vigor hasta en tanto el Congreso de la
Unién ejerciera la facultad constitucional; ademas, que los procesos penales
iniciados con fundamento en dichas legislaciones, asi como las sentencias
emitidas con base en las mismas normativas, no serian afectados por la
entrada en vigor de la legislacion federal; por ende, deberian concluirse y
ejecutarse, respectivamente, conforme a las disposiciones vigentes antes de
la entrada en vigor de esta tltima.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién también resolvid en la Ac-
cion de Inconstitucionalidad 21/2013, del 3 de julio de 2014, que como co-
rresponde legislar en forma exclusiva al Congreso de la Unién, entonces no
se debe ni sustantiva ni adjetivamente normar esa materia, pues no se trata
de una ley general, por lo que no se debe establecer habilitacion legislativa
para las entidades federativas.

En ese mismo asunto se consideré que si bien la Ley Federal contra
la Delincuencia Organizada se publicd en noviembre de 1996, “debe en-
tenderse que el mandato del Organo Reformador de la Constitucién no se
trata de una instruccion de caracter formal, sino sustancial, esto es, no es
necesario que se emita una «nueva ley», a lo que obliga es a que las dispo-
siciones vigentes en la materia sean congruentes con el nuevo contenido
fundamental”.

En tal virtud, se presenté una iniciativa en septiembre de 2008, para
reformar, adicionar y derogar disposiciones de diferentes ordenamientos ju-
ridicos, entre ellos la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada, para
adecuar la legislacion secundaria al texto constitucional, pues no se consi-

finalidad de realizar alguna de las conductas prevista por el nimero 194 del propio Codigo”,
t. XIV, agosto de 2001, tesis 2a. CLVIII/2001, Semanario Judicial de la Federacion, p. 248.
2 Diario Oficial de la Federacién del 18 de junio de 2008.
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derd expedir una nueva ley desde el punto de vista formal, sino que con
las reformas de enero de 2009* realizadas a la que estaba vigente, para la
Primera Sala, se habia legislado en términos de la fraccion XXI del articulo
73 constitucional.

2. Secuestro

Mediante reforma a la fraccion XXI del articulo 73 constitucional, se
faculté al Congreso de la Unidn para legislar en materia de secuestro, con
objeto de alcanzar la homogeneidad y facilitar la investigacién, persecu-
ci6n y sancion de las conductas que actualizaran dicha figura tipica. En tal
virtud, bajo ese nuevo esquema, el Congreso de la Union expidié una ley
general, que estableci6 los tipos penales y las hipotesis en que deberian ser
perseguidos éstos por las autoridades locales, quienes dejaron de tener com-
petencia para legislar en relaciéon con la tipificaciéon de las conductas delic-
tivas, pero si la tienen para conocer de esos delitos federales.

El articulo 23 de la Ley General para Prevenir y Sancionar el Secues-
tro? establece los supuestos en los que la competencia para prevenir, inves-
tigar, perseguir y sancionar ese delito es de la autoridad federal: ¢) cuando
se trate de los casos previstos en la Ley Federal contra la Delincuencia Or-
ganizada; b) cuando se apliquen las reglas de competencia previstas en la
Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion y del Codigo Nacional de
Procedimientos Penales, o ¢) cuando el Ministerio Pablico de la Federacion
solicite a la autoridad competente de la entidad federativa, que le remita la
investigaciéon correspondiente. En tal virtud, la competencia de las entida-
des federativas sera residual, y so6lo podran legislar en aquellos aspectos no
previstos por la ley general.

Las disposiciones aplicables, de conformidad con el articulo 2o., eran
las del CGodigo Penal Federal, el Codigo Federal de Procedimientos Penales,
la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada y los codigos de proce-
dimientos penales de los estados; pero mediante reforma publicada en el
Diario Oficial de la Federacion del 17 de junio de 2016 se sustituy6 al Codigo
Federal de Procedimientos Penales y se quit6 la parte relativa a los codigos
adjetivos de los estados, por el Codigo Nacional de Procedimientos Penales,
y se agrego la Ley General de Victimas.”®

2 Diario Oficial de la Federacién del 23 de enero de 2009.
% Diario Oficial de la Federacién del 30 de noviembre de 2010.
%6 Con base en lo antes expuesto, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en la Accién

de Inconstitucionalidad 21/2013, declar6 inconstitucionales los articulos 26 de la Ley de
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3. Trata de personas

En este delito sucede algo similar que con el de secuestro; como el Con-
greso de la Unidn tiene competencia para expedir una ley general en la que
se tipifican los delitos y se establezca la punicion respectiva, las entidades
federativas no tienen mas las atribuciones para legislar en la materia, de
conformidad con el articulo 124 constitucional.

En el articulo 50. de la Ley General para Prevenir, Sancionar y Erradi-
car los Delitos en materia de Trata de Personas y para Proteccion y Asisten-
cia a las Victimas de esos Delitos?’ se establece la competencia para las au-
toridades federales de investigar, perseguir y sancionar los delitos tipificados
en esa Ley: a) cuando se apliquen las reglas de competencia previstas en la
Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion; 4) el delito se inicie, pre-
pare o cometa en el extranjero, siempre y cuando produzca o se pretende
que produzca efecto en el territorio nacional, o cuando se inicie, prepare o
cometa en el territorio nacional, siempre y cuando produzca o se pretenda
que tenga efectos en el extranjero; ¢) lo previsto en el articulo 10 del Codigo
Federal de Procedimientos Penales; d) el Ministerio Pablico de la Federacion
solicite a la autoridad competente de una entidad federativa la atraccion
del asunto, y ¢) que sean cometidos por la delincuencia organizada. En tal
virtud, son competentes las entidades federativas para investigar, perseguir
y sancionar los delitos tipificados en la Ley cuando no se den los supuestos
antes mencionados.

El articulo 90. establece que en lo no previsto en materia de investiga-
cién, procedimientos y sanciones de delitos materia de la Ley, se aplicaran
el Codigo Penal Federal, el Codigo Federal de Procedimientos Penales (hoy
Cédigo Nacional de Procedimientos Penales), la Ley Federal contra la De-
lincuencia Organizada, el Codigo Fiscal de la Federacion, la Ley Federal de
Extincién de Dominio y la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad
Publica, por lo que carecen de competencia las entidades federativas para
legislar en materia procesal.

Ejecucion de Sanciones y 171 del Codigo Procesal Penal, ambos del estado de Nuevo Ledn,
pues preveian aspectos relacionados con la prision preventiva y la restricciéon de comunica-
ciones con terceros; empero, se referian a delitos tipificados por la Ley General para Prevenir
y Sancionar los Delitos en Materia de Secuestro.

27 Diario Oficial de la Federacion del 14 de junio de 2012. Se abrogé la Ley para Prevenir y
Sancionar la Trata de Personas, publicada en el Diario Oficial de la Federacién del 27 de noviem-

bre de 2007.
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4. Desaparicion forzada de personas

También en el tema de la desapariciéon forzada de personas se expidid
una ley general, la Ley General en Materia de Desaparicién Forzada de
Personas, Desaparicion cometida por Particulares y del Sistema Nacional
de Buasqueda de Personas, lo cual se hizo en forma tardia, pues no obstante
que tiene varios aflos ese problema, y que se habia facultado al Congreso
de la Unién en el articulo 73, fraccion XXI, de la Constituciéon general de
la Republica, para su expedicién, mediante reforma publicada en el Diario
Oficial de la Federacion del 10 de julio de 2015, no se expidié con la prontitud
debida, sino hasta el 17 de noviembre de 2017, y entr6 en vigor a los sesen-
ta dias de su publicacion, la cual abrogé a la Ley del Registro Nacional de
Datos de Personas Extraviadas y Desaparecidas.

En el “Informe sobre fosas clandestinas y registro nacional de personas
desaparecidas o no localizadas”, del 6 de enero de 2020, que se basa en las
cifras del Registro Nacional de Personas Desaparecidas y no Localizadas, se
establece que entre personas desparecidas o no localizadas y localizadas hay
un total de 147,033, de las cuales el 58% fue localizada, es decir, 85,396, y
el 42% se encuentra desaparecida o no localizada; esto es, 61,637, lo cual es
realmente impactante ¢ insultante de la dignidad humana.

5. Seguridad privada

Otro asunto mas en el que se discutié sobre concurrencia en la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, fue sobre la impugnacion de la Ley Federal
de Seguridad Privada que realizé la Asamblea Legislativa del Distrito Ie-
deral, por considerar que no era competente el Congreso de la Unién para
legislar en esa materia, sino que era facultad expresa a favor de la propia
Asamblea Legislativa (articulo 122 constitucional, apartado C, base prime-
ra, fraccion V, inciso 1).

La Suprema Corte resolvié con base en los siguientes criterios: @) que la
seguridad publica es materia concurrente; 4) que la seguridad publica se ubi-
ca en el contexto del federalismo cooperativo; ¢) que la coordinacion debe ha-
cerse a través de una ley en términos de los articulos 21 y 73, fraccion XXIII,
constitucionales; d) que la seguridad privada no existe constitucionalmente,
sino que la Constitucién distingue al sujeto que presta seguridad, por lo que
“seguridad publica y privada son dos expresiones de una misma actividad”;
¢) que la seguridad privada debe entenderse como una facultad concurren-
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te entre el Distrito Federal y la Federacion, en la que se toma en cuenta un
criterio cooperativo; esto es, un reparto de competencias entre ambos, aten-
diendo a la distribucién que haga una ley del Congreso de la Unién”, y f) la
facultad concedida por el articulo 122 constitucional a favor de la Asamblea
Legislativa era para legislar en el ambito competencial que fije la ley marco
que expida el Congreso de la Union.

Al respecto, se advierte que la Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos no otorgé atribuciones al Congreso de la Unién para legislar
en materia de seguridad privada, y si, por el contrario, el articulo 122 otorgd
expresamente a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal la atribucion
para legislar en la materia de seguridad privada; es decir, era su competencia
exclusiva, y también de las entidades federativas, de manera residual, por
determinacion del articulo 124 constitucional, al no estar concedida expresa-
mente a los érganos federales, tal como se argument6 en el voto de minoria
que formul6 el ministro José Ramoén Cossio Diaz, al cual se adhirieron las
ministras Margarita Luna Ramos y Olga Sanchez Cordero de Garcia Ville-
gas, por lo que se debid declarar inconstitucional la Ley Federal de Seguri-
dad Privada.

Se destacan en dicho voto particular los siguientes criterios: a) lo inade-
cuado de utilizar como premisa para interpretar la Constitucién mexicana el
término de “federalismo cooperativo”, pues “solo puede ser la conclusion de
la lectura del texto constitucional, pero no el punto de partida desde el cual
se lean las normas constitucionales™; 4) en cuestiéon de concurrencia hay dos
vertientes; en la primera, a la Federacion soélo le corresponde establecer las
condiciones de coordinacién entre ella y las entidades federativas, ya que se
toma como punto de partida que las competencias estan previamente otor-
gadas, v, en la segunda, es la Federacion la que establece la concurrencia y
las condiciones constitutivas de las competencias de la Federacion y las en-
tidades federativas, y ¢) la Constitucion distingue diferentes modalidades de
seguridad (seguridad publica, seguridad nacional, proteccién civil), y de ahi
se derivan las diferentes asignaciones competenciales; entonces, la seguridad
publica no comprende “la totalidad de elementos de la seguridad” (seguri-
dad privada).

En efecto, el articulo 73, fraccion XXIII, constitucional, establece las
competencias del Congreso de la Unién para emitir leyes que establezcan
bases de coordinaciéon en materia de seguridad publica entre la Federacion,
las entidades federativas y los municipios, pero también lo hacen expresa-
mente en el articulo 122 constitucional, apartado C, base primera, fraccion
V, inciso 1), en favor de la Asamblea Legislativa, al momento de resolverse la
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controversia constitucional 132/2006, y de manera residual en favor de las
entidades federativas, por lo que eran sélidos y contundentes los argumen-
tos contenidos en el voto particular.

El 28 de mayo de 2021 se publicéd en el Diario Oficial de la Federacion el
decreto que adiciona la fraccion XXIII bis al articulo 73 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en la que se concede la atribu-
cion al Congreso de la Unién para expedir la ley general en materia de
seguridad privada, la que deberd establecer: a) las reglas y la autoridad fa-
cultada para autorizar y regular a los prestadores de servicios de seguridad
privada en todo el territorio nacional; b) las reglas de coordinacion entre las
personas autorizadas a prestar esos servicios y las autoridades de los diferen-
tes ambitos de gobierno, para la adecuada organizacion y funcionamiento
como auxiliares de la seguridad publica; ¢) también la coordinaciéon de esos
prestadores con las instituciones de seguridad publica en situaciones de
emergencia y desastre, y d) los aspectos vinculados a la coordinacién y su-
pervision de las policias complementarias en el pais.

El Congreso de la Unién tiene la obligaciéon de expedir la ley general
dentro del plazo de los 180 dias naturales siguientes a la entrada en vigor del
decreto, y ese mismo plazo se consagra para que dicho 6rgano legislativo y
las legislaturas de las entidades federativas expidan la legislacion necesaria
para adecuar el marco normativo al decreto y a la ley general.

No me cabe la menor duda de la importancia que la seguridad privada
tiene en la actualidad, debido a que las instituciones publicas han sido reba-
sadas por la delincuencia; pero es necesario que sean de calidad las acciones
que realicen y que estén exentas de corrupcion.

6. Legislacion procesal penal inica

El sistema acusatorio oral fue consagrado mediante decreto de reformas
y adiciones a la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos en
junio de 2008.28 Los rasgos bésicos de dicho sistema, que desde mi punto de
vista® lo caracterizan, son: la separacion tajante entre el juez y la acusacion,
por lo que la carga de probar la responsabilidad del inculpado corresponde
al acusador, lo que implica que se debe hacer efectivo el derecho de defensa

% Diario Oficial de la Federacién del 18 de junio de 2008.
2 Rodriguez Vazquez, Miguel Angel, La casaciin y el derecho a recurrir en el sistema acusatorio,
México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas-Instituto de Formacién Profesional de

la Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, 2013, p. 11.
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en un plano de igualdad con la acusacion; ademas, prevalecen la publicidad
y la oralidad.*

Los primeros esfuerzos por cambiar el sistema de justicia provinieron de
los estados de Nuevo Leén, Chihuahua, el Estado de México y Morelos, que
realizaron reformas a sus codigos adjetivos, de ahi que se considere que se
trat6 de una “reforma federalista”. El primer estado en el que entré en vigor
el sistema acusatorio, luego de la reforma constitucional de 2008, fue Duran-
go, en su Primer Distrito Judicial, el 14 de diciembre de 2009.%!

En la préctica pareciera que no habia un solo sistema acusatorio, sino
uno en cada entidad federativa y uno en lo federal, por lo que se tomo la
decision de expedir un codigo nacional de procedimientos penales. Enton-
ces, terminé centralizandose dicha atribuciéon (que comprende también a los
mecanismos alternativos de solucién de controversias y a la ejecucion penal),
que correspondia a las entidades federativas, en el Congreso de la Unidn, al
publicarse en 2013 la reforma a la fracciéon XXI del articulo 73 constitu-
cional.*

El decreto por el que se expidi6 el Codigo Nacional de Procedimientos
Penales se publico en el Diario Oficial de la Federacion del 5 de marzo de 2014,
y sus disposiciones tienen observancia general en toda la Repuablica mexi-
cana. Por lo que se refiere a las materias que tienen que ver con el sistema
acusatorio, los decretos se publicaron en el Diario Oficial de la Federacion, en el
siguiente orden: Ley Nacional de Mecanismos Alternativos de Solucién de
Controversias en Materia Penal, el 29 de diciembre de 2014; Ley Nacional
de Ejecucién Penal, el 16 de junio de 2016, y Ley Nacional del Sistema In-
tegral de Justicia Penal para Adolescentes, el 16 de junio de 2016.

7. Ambito municipal

También se advierte el proceso de centralizacion en aspectos organiza-
cionales y funcionales de los cuerpos de seguridad publica municipal, pa-
sando por la concentracion de atribuciones a través de reformas constitu-
cionales, como la realizada al articulo 10 constitucional mediante decreto

30 «__si forman parte del modelo teérico como de la tradicién histérica del proceso acu-
satorio la rigida separaciéon entre juez y acusacion, la igualdad entre acusacién y defensa, la
publicidad y la oralidad del juicio”. Ferrajoli, Luigi, Derecho y razén. Teoria del garantismo penal,

8a. ed., trad. de Andrés Perfecto et al., Madrid Trotta, 2006, p. 563.

31" La declaratoria fue emitida por el Congreso local a solicitud expresa del Tribunal Su-
perior de Justicia. Periddico Oficial del Gobierno Constitucional del Estado de Durango, nim. 47, del
10 de diciembre de 2009.

32 Diario Oficial de la Federacién del 8 de diciembre de 2013.

DR © 2022. 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/46xdxc3j

LA SEGURIDAD PUBLICA EN EL. MARCO DEL FEDERALISMO MEXICANO 429

publicado en el Diario Oficial de la Federacion del 21 de octubre de 1971, rela-
tivo a la portacién de armas, que sustituyo la sujecion a los reglamentos de
policia para que se hiciera a través de la ley (Ley Federal de Armas de Fuego
y Explosivos).*®

En el dltimo informe que rindié Enrique Pefia Nieto en calidad de pre-
sidente de la Republica reconocié lo siguiente: “se estima que 651 munici-
pios carecen de una fuerza policial propia. Adicionalmente, de quienes si la
tienen, casi mil 400 cuenta con menos de 50 elementos cada una...”.** Esos
datos nos permiten comprender uno de los motivos del aumento de la inse-
guridad, aunque con ello el expresidente traté de justificar la intervencion
del ejército y la marina en tareas de seguridad en su sexenio, en el que por
cierto los homicidios superaron a los que se cometieron en el periodo del
presidente Felipe Calderén Hinojosa.

Se han experimentado esquemas, como el mando policial tnico, a par-
tir del gobierno del presidente mencionado al final del parrafo anterior, que
es un modelo policial centralizado; pero hay quien lo considera como “una
segunda vertiente del proceso de militarizacion de la seguridad pablica. Esto
debido a que el principal efecto en las entidades federativas es la adopcion
lisa y llana del modelo de policia militarizada”.*> Se pretendia llegar a la
desaparicién de los cuerpos de seguridad publica municipal, pero eso seria
violatorio del articulo 21 constitucional.

En el caso de la region lagunera (que se analizara en el Gltimo apartado),
en especifico, en Coahuila, en el “Programa para el fortalecimiento del esta-
do de fuerza y capacidades institucionales de los cuerpos policiales, estatales
y municipales. Diagnostico 20207°° del gobierno del estado, se establece que
35 de sus municipios tenian mando tnico policial y 29 de ellos habian sus-
crito el convenio respectivo. Ademas, seguia operando el mando coordinado
entre los gobiernos de Coahuila, Durango y el federal, para mantener la se-
guridad publica, pues para ello se cre6 la Policia Metropolitana.

3% Concha Cantt, Hugo, “Articulo 107, Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

comentada, t. 1, 7a. ed., México, Porraa-UNAM, 1995, pp. 98-105.

3 Peiia Nieto, Enrique, 6. Informe de Gobierno, 1o. de septiembre de 2018, p. 16, disponi-
ble en: hitp://sil.gobernacion.gob.mx/Archivos/Documentos/2018/09/asun_3750635_20180901_
153584381 3.pdf.

% Moloeznik, Marcos Pablo, “;Qué es realmente el modelo de mando policial tinico?”,
Derecho en accion, México, CIDE, 2016, disponible en: https://derechoenaccion. cide.edu./tag/mando-
unico/..

36 Gobierno del Estado de Coahuila, “Programa para el fortalecimiento del estado de
fuerza y capacidades institucionales de los cuerpos policiales, estatales y municipales, Diag-

nostico 20207, México, Gobierno del Estado de Coahuila, 2020.
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Para el 30 de noviembre de 2018, los municipios del pais contaban con
un estado de fuerza de 127,480°” elementos (sin contar al personal adminis-
trativo), el cual se pretende aumentar, segtn se sefiala en el Modelo Nacio-
nal Policial y Justicia Civica que se implant6é durante el periodo presiden-
cial de Andrés Manuel Lopez Obrador. Una de las estrategias planteadas
en este Modelo es la relativa a que las policias municipales asuman un rol
proactivo, para que se conviertan en policia de proximidad orientada a la
solucion de problemas de seguridad, ademas de participar en la recepcion
de denuncias en estaciones fijas y moviles de policia, asi como en la investi-
gacion mediante la creaciéon de agrupamientos en su interior de profesionis-
tas de diversas disciplinas cientificas que realicen esa funcién.

En cuanto a la justicia civica, se actualiza el Modelo Homologado de
Justicia Civica, Buen Gobierno y Cultura de la Legalidad para los Munici-
pios de México, que fue aprobado en el acuerdo 06/XL/16 por el Consejo
Nacional de Seguridad Pablica, en 2016, con base en el diagnoéstico elabora-
do por el Centro de Investigacion y Docencia Econémicas (CIDE). El actual
Modelo Nacional de Policia y Justicia Civica fue aprobado por el Consejo
Nacional de Seguridad Publica en julio de 2019, al que se incorpora una
vision de justicia civica con enfoque restaurativo para facilitar y mejorar la
convivencia en una comunidad y evitar que los conflictos escalen a conduc-
tas delictivas o actos de violencia; ademas, se introducen como sanciones,
medidas para mejorar la convivencia cotidiana como trabajo a favor de la
comunidad para contribuir a las causas subyacentes que originan las conduc-
tas conflictivas de los infractores.

IV. INTERVENCION DE LA FUERZA ARMADA PERMANENTE
EN GARANTIZAR LA FUNCION DE SEGURIDAD PUBLICA

En este apartado se describira la forma en que la fuerza armada permanente
ha aumentado su intervencion en seguridad puablica, por lo que se procedera
a estudiar la evolucion de la normativa constitucional y su interpretacion por
parte de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

7 Dicha cifra se tomé del anexo del Acuerdo 05/XLVI/20 Modelo Nacional Policial y
de Justicia Civica publicado en el Diario Oficial de la Federacién del 26 de enero de 2021, p. 26,
cuya fuente fue “CNI-SESNP con base en la informacién suministrada por las entidades
federativas y proporcionadas por Plataforma México con fecha de corte al 30 de noviembre
de 2018...”. En ese mismo anexo y pagina se menciona que el estado de fuerza estatal es de
128,193, por lo que sumado al municipal da un total de 255,673. También se cita en la pagi-
na 25 que el estado de fuerza para el 4 de junio de 2019, de acuerdo con el Registro Nacional
de Personal de Seguridad Publica, era de 332,597, que incluye policia preventiva, Ministerio
Publico, policia de investigacién y oficial de guarda y custodia.

DR © 2022. 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/46xdxc3j

LA SEGURIDAD PUBLICA EN EL. MARCO DEL FEDERALISMO MEXICANO 431

1. Antecedentes del articulo 129 constitucional

En el proceso de creacién de la Constitucion de 1857 se realizé un de-
bate muy interesante sobre el articulo 122, que es el equivalente al articulo
129 actual, que limita la actuacién de la autoridad militar en el tiempo de
paz, al ejercicio de las funciones que tengan exacta conexion con la disci-
plina militar.

En la sesion del 13 de agosto de 1856, se dio cuenta con la proposicion
de treinta diputados, relativa a un articulo constitucional que suprimiera
las comandancias militares y principales, la cual se admiti6 y pasé a la Go-
misién de la Constitucién, que se pronuncié a favor de la propuesta, pues
consideraban que habian sido “casi siempre adversarios terribles para los
gobiernos de los estados”; pero considerd que la prohibicion no deberia ser
materia de un articulo, pues podian las circunstancias requerir de alguna
Institucién, aunque estuviera organizada de manera diferente, por lo que
deberia pasarse a deliberacion al Congreso.

En ese contexto, el diputado Arriaga presentd un voto particular contra
la propuesta de que una ley regule a otra institucién semejante a las coman-
dancias, ya que consideré que no bastaba cambiar el nombre, pues pudie-
ran replicarse “los mismos o quizas peores vicios”, por lo que se requeria su
abolicion:

No han sido ni son mds que rivales de las autoridades de los estados, que toman parte
muy directa en los asuntos civiles, politicos y administrativos; que deliberan y
mandan, no ya en asuntos de justicia, sino también de hacienda, de paz y de
seguridad publica; y que, ejerciendo de hecho otras facultades y atribuciones
que de derecho no pertenecen sino a las autoridades politicas y civiles, ya
sean de los estados o del gobierno federal, han dado margen a todas aque-
llas querellas y colisiones, a todas las disputas y discordias que tantas veces
han perturbado, no solamente la buena armonia que debe reinar entre todos
funcionarios publicos, sino también el régimen legal y hasta la paz publica,
haciendo que las leyes guarden silencio al estrépito de las armas. 1 cuan facil y
cuan peligrosa sea la tentacion de abuso del poder militar. .. (énfasis anadido).

El diputado Arriaga propuso con antelacién un articulo, que desecho la
mayoria: “El poder militar en todo caso estara sometido a la autoridad civil”,
pues consideraba que deberia actuar “saliendo de su esfera”, solo cuando
la autoridad legitima invoque el auxilio de su fuerza, por lo que estaba de
acuerdo con la primera parte del articulo, que establecia que las autoridades
militares no pueden ejercer otras atribuciones que las estrictamente relativas

DR © 2022. 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/46xdxc3j
432 MIGUEL ANGEL RODRIGUEZ VAZQUEZ

a la disciplina militar. Pero en la segunda parte del articulo propuso: “So-
lamente habrd comandancias militares fijas y permanentes en los castillos,
fortalezas y almacenes que dependan inmediatamente del gobierno de la
Uniodn, o en los campamentos, cuarteles o depositos que fuera de las pobla-
ciones estableciese para la estaciéon de las tropas permanentes”. El voto par-
ticular, en esta segunda parte fue aprobado por 74 votos, y sélo hubo cinco
votos en contra.

Décadas mas tarde, en el Congreso Constituyente de 1916-1917, el ar-
ticulo 128 del proyecto de Constitucién fue aprobado sin discusion el 25 de
encro de 1917, y quedé definitivamente como articulo 129.

2. Interpretacion de la Suprema Corte de Fusticia de la Nacion
realizada en la Accion de Inconstitucionalidad 1/96

Precisamente, el voto particular de Arriaga y lo decidido en el Congreso
Constituyente de 1856-1857 tomd en cuenta la Suprema Corte de Justicia
para resolver en el siglo pasado la Accion de Inconstitucionalidad 1/96, el
5 de marzo de 1996, en la que interpreté que historica y teleolégicamente
el articulo 129 constitucional no llevaba a la conclusién que pretendian los
167 diputados que la promovieron, pues

La intencién del Legislador Constituyente se dirigié a establecer que cuando
se invoque la necesidad de contar con el apoyo de la fuerza militar ésta pueda
actuar en apoyo a las autoridades civiles. En tiempo de paz los militares estan
constitucionalmente facultados para auxiliar o apoyar a las autoridades civi-
les, a peticion de ellas y sin usurpar su esfera de competencia.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion declaré infundado el medio
de control de constitucionalidad y la validez de las fracciones III y IV del
articulo 12 de la Ley General que establece las Bases de Coordinacion del Sis-
tema Nacional de Seguridad Puablica, los cuales incluian como integrantes
de dicho Sistema a los secretarios de la Defensa Nacional y de Marina, por
los siguientes motivos:

a) El articulo 21 constitucional no sefiala dependencia ni organismo, ni para
incluirlo ni para excluirlo para integrar el Sistema Nacional de Seguridad
Publica;

b) que la seguridad no es exclusiva de las policias, sino que incluye a todas
las autoridades que directa o indirectamente tienen que ver con ella;
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¢) que el Consejo Nacional de Seguridad Puablica no es una instancia que
modifique competencias constitucionales;

d) tampoco esa instancia tiene facultades ejecutivas, sino consultivas y nor-
mativas;

e) las fuerzas armadas tienen funciones que van mas alla de las estricta-
mente militares, y

f) la Ley Orgénica del Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos™ establece que
las Fuerzas Armadas tienen la misién de “garantizar la seguridad interior”,
ademas de prestar ayuda en caso de desastres, entre otras.

Con la decision adoptada, se abrié parcialmente la puerta para la par-
ticipaciéon de la fuerza armada permanente en la funcion de garantizar la
seguridad publica, pero fue insuficiente para garantizarle a sus integrantes
la proteccion legal y la intervencién en la funciéon que estd encomendada a
las autoridades civiles, de ahi que después se expidi6 la Ley de Seguridad
Interior.

3. Ley de Seguridad Interior

Con la finalidad de justificar juridicamente la intervencion de la fuerza
armada permanente para garantizar la seguridad ptblica, se expidi6 a fina-
les de 2017 la Ley de Seguridad Interior;*® pero encubria aspectos de segu-
ridad publica, por lo que fue objeto de impugnacion. En el juicio de amparo
indirecto 11872018, el juez octavo de distrito en materia Administrativa en
la Ciudad de México concedié el amparo y la proteccion de la justicia de la
Unién respecto de algunos articulos que declar6 inconstitucionales.

Por su parte, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion resolvié la Ac-
ciéon de inconstitucionalidad 6/2018 y sus acumuladas 8/2018, 9/2018,
1072018, 11/2018 16/2018 y 21/2018, el 15 de noviembre de 2018, y por
mayoria de nueve votos en contra de la propuesta del proyecto, se inclind
por la invalidez de la ley impugnada, por considerar que el Gongreso de
la Unién excedia su competencia, y que constituia un fraude a la Consti-
tucion, pues a través de esa ley se “permite la participacion regular de las
fuerzas armadas en la funcién de garantizar la seguridad publica, la cual so-
lamente puede ser realizada por autoridades civiles”. No obstante, recono-
ci6 que habia “ciertos casos en que las Fuerzas Armadas pueden intervenir

38 Diario Oficial de la Federacion del 26 de diciembre de 1986.
39 Diario Oficial de la Federacion del 21 de diciembre de 2017.
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en materia de seguridad publica, pero esto es de manera excepcional; es en
auxilio de las autoridades civiles y es de manera temporal”.

4. Guardia Nacional

La reforma al articulo 21 constitucional fue en 2019,*’ y consagré como
instituciéon de seguridad ptblica a la Guardia Nacional, que estaria adscrita
a la secretaria del ramo de seguridad publica.

Antes de la reforma, por “Guardia Nacional” se entendia a una institu-
cién que tuvo su origen en 1846, y que combati6 en el siglo XIX, primero
a las tropas norteamericanas, y después, a las fuerzas invasoras francesas.*'
Después de la reforma constitucional, el término dej6 de significar lo que
historicamente representaba, y se cre6 la voz “cuerpos de reserva”, para sus-
tituirlo.

La Guardia Nacional se constituiria, en principio, con los elementos
de la Policia Federal, la Policia Militar y la Policia Naval que determine en
acuerdos de caracter general el presidente de la Republica. Las secretarias
de la Defensa Nacional y de Marina participarian para el establecimiento
tanto de su estructura jerarquica como de sus regimenes de disciplina, de
cumplimiento de responsabilidades y tareas, y de servicios, asi como para
la instrumentacion de normas de ingreso, educacion, capacitacion, profe-
sionalizacién, ascensos y prestaciones, que podran se homologados en lo
conducente a las disposiciones aplicables en el ambito de la fuerza armada
permanente.

Diversas organizaciones de la sociedad civil, constitucionalistas y espe-
cialistas en la materia se pronunciaron en contra de la iniciativa, por consi-
derar que significaba la militarizacion del pais.*?

5. Acuerdo presidencial del 11 de mayo de 2020

Andrés Manuel Lopez Obrador, presidente de la Reptblica, emitié un
acuerdo en el que se ordena a la fuerza armada permanente, participar en
tareas de seguridad publica. Su fundamento esta en el articulo quinto tran-

Y0 Diario Oficial de la Federacién del 26 de marzo de 2019.

' Solano Gonzalez, Jests, La Guardia Nacional, disponible en: file:///C:/Users/Usuario/
Downloads/1502-1428-1-PB.pdj.

#2 Salazar, Pedro, “La Corte, la militarizacion y sus precedentes”, 7 de octubre de 2020,
disponible en: https://revistas juridicas.unam.mx./index. php /hechos-y-derechos/rt/ printerFriendly /150

82/160066.
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sitorio del Decreto por el que se reformaron, adicionaron y derogaron di-
versas disposiciones de la Constitucién mexicana.*® En dicha disposicién se
establecié que

Durante los cinco afios siguientes a la entrada en vigor del presente decreto,
en tanto la Guardia Nacional desarrolla su estructura, capacidades e implan-
tacion territorial, el Presidente de la Republica podra disponer de la Fuerza
Armada Permanente en tareas de seguridad publica de manera extraordina-
ria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria.

El acuerdo referido fue duramente criticado™ por quienes consideran
que militariza la seguridad publica. Lo cierto es que el acuerdo presidencial
tiene vicios de inconstitucionalidad, tal como se demuestra a continuacién.
Es inconstitucional el acuerdo,® pues el articulo 129 constitucional prevé
que en tiempos de paz ninguna autoridad militar puede ejercer mas funcio-
nes que las que tengan exacta conexién con la disciplina militar, de ahi que
se exija que la participacion de la fuerza armada permanente en tareas de
seguridad publica sea extraordinaria, subordinada y complementaria, regu-
lada, asi como fiscalizada, tal como lo consagré la Corte Interamericana de
Derechos Humanos en el caso Alvarado Espinoza,*® en el parrafo 182, para
que la intervencién de las fuerzas armadas en labores de seguridad publica
cumpliera con dichos estandares.

No obstante, hay contradicciones entre el acuerdo y esos estandares
internacionales; por ejemplo, se establece que la participacion de la fuerza
armada debe ser subordinada y complementaria a las labores de las corpo-
raciones civiles, pero no se cumple, pues el acuerdo contiene el error de ins-
truir al secretario de Seguridad y Proteccién Ciudadana para coordinarse
con los secretarios de la Defensa Nacional y Marina, en la forma en que la
fuerza armada permanente complementara la funciéon de la Guardia Na-
cional.

¥ Diario Oficial de la Federacién del 26 de marzo de 2019.

# Carbonell, Miguel, “La militarizacién de la seguridad ptblica”, Nexos, México, 14
de mayo de 2020, disponible en: Attps://eljuegodelacorte.nexos.com.mx/author/miguel-carbonell /;
Lopez Ayén, Sergio et al., “Normalizar la militarizacién: un analisis juridico del acuerdo
presidencial”, Nexos, México, 14 de mayo de 2020, disponible en: Attps://www.nexos.com.m
x/?p=48138.

5 Rodriguez Vazquez, Miguel Angel, “Implicaciones del acuerdo presidencial”, £l Sol
de Durango del 20 de mayo de 2020, disponible en: hitps://wwuw.elsoldedurango.com.mx/analisis/
comentarios-constitucionales- 525747 1. html.

¥ Caso Alvarado Espinoza y otros vs. México, sentencia del 28 de noviembre de 2018 (fondo,
reparaciones y costas).
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Tampoco se cumple con que la fiscalizacion sea llevada a cabo por 6rga-
nos civiles, competentes, independientes y técnicamente capaces, puesto que
en el acuerdo se establece que la supervision y control de las tareas realizadas
por la fuerza armada permanente estaran bajo la supervision y control del
6rgano interno de control de la dependencia que corresponda.

Aunado a lo anterior, se encuentran las siguientes implicaciones: a) al
realizar la fuerza armada permanente tareas de seguridad publica, actuara
fuera del alcance que establece el articulo 13 constitucional en relaciéon con
el fuero militar, por lo que si se le imputan a sus miembros hechos que la ley
sefiale como delito seran procesados por tribunales ordinarios; 4) también
se correran riesgos de violacion a derechos humanos, como lo ha expresado
la Corte Interamericana de Derechos Humanos, pues por el entrenamiento
que tienen, su objetivo es derrotar al enemigo, que es diferente a la seguri-
dad publica, y ¢) se va a desalentar el fortalecimiento de las corporaciones
policiacas locales, que son quienes en mayor medida conocen la problema-
tica de las entidades federativas y de los municipios.

La fuerza armada permanente merece todo nuestro respeto, por la alta
responsabilidad que tiene en el mantenimiento de la integridad, la indepen-
dencia y la soberania de la nacion, pero se corre el riesgo de desvirtuarla
por asignarle tareas en materia de seguridad publica (y otras mas que nada
tienen que ver con su misi6n),"” méas atn si el acuerdo no cumple con los
estandares internacionales y no se atienden sus implicaciones.

V. MODELO(S) ALTERNATIVO(S) DE SEGURIDAD PUBLICA

Una experiencia positiva en la lucha contra el crimen organizado que de-
muestra que si es posible adoptar un modelo (o modelos) diferente(s) de segu-
ridad publica es el caso de La Laguna, en el que fue decisiva la participacion
de las autoridades locales, con el apoyo de las federales, en su combate. Dicha
region esta formada por algunos municipios de Coahuila y otros de Durango,
es muy prospera en términos econémicos, pues hay una intensa actividad
empresarial, que se traduce en la produccién e intercambio de productos.
No obstante, esa bonanza econémica fue puesta en jaque al generarse
problemas de seguridad publica, pues si bien por varios afios han estado
asentados en la region diversos grupos delictivos, la inseguridad y el ntme-
ro de delitos cometidos con el arribo del cartel de los Zetas aumentaron

# Espino, Manuel, “Suman fuerzas armadas 27 proyectos civiles”, El Universal, 21 de
marzo de 2021; Hope, Alejandro, “¢El ejército empresario?”, El Unwersal, 23 de diciembre

de 2020.
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considerablemente, por lo que el orden publico se alterd y, por ende, la
tranquilidad de los habitantes de dicha zona del pais, al grado tal que va-
rias personas perdieron su vida, y otras fueron privadas de su libertad y de
su patrimonio.

La investigadora Guadalupe Correa-Cabrera explica que esa situacion
se debid al cambio de modelo criminal, lo que produjo que la violencia au-
mentara a niveles no vistos con antelacion. Los Zetas cambiaron de modelo
criminal y crearon temor entre la poblacién, pues “involucraban formas
de asesinato espectaculares y sofisticadas, tales como el desmembramiento,
la decapitacién y la disolucién de restos humanos en acido™,*® y luego las
daban a conocer a través de diversos medios para generar temor y zozobra
entre la poblacién.

Se hizo muy dificil la vida cotidiana, pues a toda hora se cometian deli-
tos, a tal grado que muchas personas se vieron obligadas a mudar de domici-
lio para proteger su vida, su libertad y sus propiedades. Cada persona tenia
un familiar, una amistad o a alguien conocido que habia sido victima de al-
gun delito. Uno de los grupos que se vio seriamente afectado fue el empresa-
rial, aunque no exclusivamente, pues también hubo gremios muy lastimados
por el crimen, como el de las y los comunicadores.

Por tales motivos, se tomaron medidas drasticas y contundentes para
recuperar la tranquilidad perdida. En una investigacién que encabezé Ser-
gio Aguayo, del Seminario sobre Violencia y Paz de El Colegio de México,
y Javier Garza Ramos, de la Universidad Iberoamericana, en la que par-
ticiparon otras personas ¢ instituciones, y fue patrocinada por la Comision
Ejecutiva de Atencion de Victimas (CEAV) y la Fundacién Ford, que luego
dio lugar al libro “Reconquistando” La Laguna. Los zetas, el Estado y la sociedad
organizada, 2007-2014,* se describe la estrategia y las acciones que se toma-
ron, y que produjeron resultados positivos al disminuir los delitos.

Fue determinante la voluntad politica de las autoridades locales para dar
respuesta a la demanda de la sociedad de seguridad publica; hubo el com-
promiso de gobernadores y la cooperacién de las autoridades municipales,”
por lo que el Consejo Estatal de Seguridad realiz6 varias reuniones para to-
mar las decisiones necesarias, lo cual tuvo eco por parte del gobierno federal

#  Correa-Cabrera, Guadalupe, Los Zetas Inc.: la corporacion delictiva que funciona como empresa

transnacional, México, Planeta, 2018, p. 64.
1 Aguayo, Sergio ¢t al., “Reconquistando™ la Laguna. Los zetas, el Estado y la sociedad organizada,

2007-2014, México, El Colegio de México, 2020.
%" Los gobernadores de Coahuila fueron Rubén Moreira Riquelme (1 de diciembre de
2011-30 de noviembre de 2017), y después Miguel Angel Riquelme, quien también fue pre-

sidente municipal (2013-2016).
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y, en consecuencia, el apoyo correspondiente, como la construccion de tres
instalaciones militares en Frontera, Piedras Negras y San Pedro; ademas,
hubo un mando especial, en el que su coordinacién estuvo a cargo de la Se-
dena, la que proporcioné inteligencia, y funcioné como operativo conjunto.

Como parte de las acciones que se tomaron para tener el control de la
seguridad publica, de acuerdo con lo declarado por los entrevistados al gru-
po de investigadores encabezado por Sergio Aguayo, fueron las siguientes:
la recuperacion del penal de Piedras Negras, que practicamente se habia
convertido en cuartel delictivo; hubo una limpia en los cuerpos de policia;
fue nombrado por la policia estatal el director de las policias municipales;
se les pagd mejor a sus agentes, y también a la policia de elite que existia, el
Grupo de Armas y Tacticas Especiales (GATE), que luego se transformoé en
Fuerza Coahuila a partir de 2016. Por otra parte, se atacaron las finanzas
criminales: se clausuraron casinos, hubo cierre de fables dance, se combatid
la venta ilegal de alcohol, se instalaron bloqueadores en los centros de rea-
daptacion social, se exigio que todos los vehiculos trajeran placa, se cerraron
yonkes o deshuesaderos, entre otras acciones. También se tomaron medidas
para modificar la “cultura” que se habia normalizado: frenar la difusion de
los narcocorridos y combatir la cultura de la violencia, entre otros aspectos.”!

Diferentes grupos sociales, como el empresarial, tuvieron participacion
decidida para poner freno a la inseguridad. A instancia de esos grupos se
cred desde los afios noventa, un grupo antisecuestros, que tuvo resultados
en el corto plazo, aunque después su dirigente fue levantado y desapareci-
do. Luego naci6 la Fuerza Metropolitana, seguida del grupo antisecuestros
conocido como la Unidad Metropolitana Antisecuestros. Aunado a lo an-
terior, se cred el primer Observatorio impulsado por México Evalia y otro
en Saltillo.

Otro grupo que tuvo intervenciéon relevante en el proceso relatado fue-
ron los colectivos de victimas. Sergio Aguayo menciona que el

nucleo del cual irradié el movimiento de desaparecidos estuvo en Saltillo...
El Centro Diocesano para los Derechos Humanos Iray Juan de Larios de la
Dibcesis de Saltillo fue la primera organizaciéon que acompané a los fami-
liares y los alentaba a trabajar juntos para obtener mejores resultados en las
labores de busqueda.’?

Relata que fue fundamental el liderazgo de personas como el obispo
Radl Vera y Blanca Martinez Bustos. El primer grupo en La Laguna fue Vic-

51 Ibidem, pp. 47-51.
2 Aguayo, Sergio, op. cit., nota 49, p. 77.
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timas por sus Derechos en Accion (Grupo Vida). Por su parte, el movimiento
social de familiares de personas desaparecidas agrupadas en FFuerzas Unidas
por Nuestros Desaparecidos en Coahuila (Fuundec), se mantuvo muy activo
en la bisqueda de desaparecidos, al grado tal que fue “uno de los grupos mas
solidos del pais”.>® También se cre6 el Grupo Auténomo de Trabajo (GAT).

"Todo este proceso que se llevo a cabo para pacificar a La Laguna produ-
jo consecuencias juridicas, al aprobarse los siguientes ordenamientos juridi-
cos: Ley para la Prevencion, Proteccion, Atencion y Asistencia a las Victimas
y Ofendidos de los Delitos en Materia de Trata de Personas del Estado de
Coahuila de Zaragoza (2012); Ley de Victimas para el Estado de Coahuila
de Zaragoza (2014); Ley para la Declaracién de Ausencia por Desapari-
ciéon de Personas del Estado de Coahuila de Zaragoza (2014), y Ley para la
Localizacién, Recuperacién e Identificacion Forense de Personas del Esta-
do de Coahuila de Zaragoza (2016).

VI. CONCLUSIONES

Ante el aumento considerable de delitos cometidos en México a finales de la
primera década del siglo XXI, se han adoptado estrategias que tienen como
eje fundamental la centralizacion de atribuciones en los 6rganos federales, en
detrimento de los locales, y la intervenciéon cada vez mayor de la fuerza arma-
da permanente en garantizar la funcion de seguridad publica, no obstante que
en tiempo de paz solo pueden realizar funciones que tengan exacta conexion
con la disciplina militar, de acuerdo con el articulo 129 constitucional, aunado
a que la seguridad publica es una funcién propia de las autoridades civiles, de
conformidad con el articulo 21 constitucional; pero, a final de cuentas, en los
ultimos afios ha crecido atin mas la inseguridad, que se aprecia en el nimero
de delitos perpetrados en agravio de la poblacién.

Por tal motivo, se propone adoptar un modelo alternativo de seguridad
publica en el marco del sistema federal, atendiendo a las particularidades
de cada comunidad, a) en el que se fortalezcan las atribuciones de las auto-
ridades locales, el estado de fuerza y las capacidades institucionales de las
entidades federativas y de los municipios; ) se propicie y garantice la parti-
cipacion de la sociedad civil en la proteccion de sus derechos; ¢) se dé el apo-
yo suficiente del gobierno federal a las iniciativas y decisiones que tomen las
autoridades locales, y d) ademas, que haya la suficiente coordinaciéon entre
los diferentes ambitos de gobierno en el combate al crimen organizado. Un

5 Idem.
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ejemplo de que si se puede recuperar un nivel aceptable de seguridad que
permita a las personas tener paz y tranquilidad, es el caso de La Laguna, de
ahi que haya que desarrollar un modelo de acuerdo con las particularidades
de las diferentes comunidades asentadas en cada region geografica que ha-
bitan, para obtener resultados positivos.

VII. FUENTES CONSULTADAS

AGUAYO, Sergio et al., “Reconquistando™ La laguna. Los zetas, el Estado y la sociedad
organizada, 2007-2014, México, El Colegio de México, 2020.

AGUILAR, Rubén y CASTANEDA, Jorge, £/ narco: la guerra fallida, México, Pun-
to de Lectura, 2009.

CARBONELL, Miguel, “La militarizacion de la seguridad ptablica”, Nexos, Mé-
xico, 14 de mayo de 2020, disponible en: https://eljuegodelacorte.nexos.com.
max./author/miguel-carbonell/ .

CARPIZO, Jorge, La Constitucion mexicana de 1917, 2a. ed., México, Porrua,
1995.

CARPIZO, Jorge, “Articulo 1247, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos, 2a. ed., t. I, México, Porraa-UNAM, 1995.

CONCHA CANTU, Hugo, “Articulo 107, Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos comentada, 7a. ed., t. I, México, Porrta-UNAM, 1995.

CORREA-CABRERA, Guadalupe, Los zetas Inc. La corporacion delictiva que funciona
como empresa transnactonal, México, Planeta, 2018.

ESPINO, Manuel, “Suman fuerzas armadas 27 proyectos civiles”, El Unwersal,
21 de marzo de 2021.

FERRAJOLL, Luigi, Derecho y razin. leoria del garantismo penal, trad. de Andrés
Perfecto et al., 8a. ed., Madrid, Trotta, 2006.

FRIEDRICH, Carl, Federal Constitutional Theory, citado por La Pérgola, Antonio,
Los nuevos senderos del federalismo, Madrid, Centro de Estudios Constitucio-
nales, 1994.

GARCIA RAMIREZ, Sergio, La reforma penal constitucional (2007-2008). :Demo-
cracia o auloritarismo?, 2a. ed., México, Porrta, 2009.

GOBIERNO DEL ESTADO DE GOAHUILA, Duagndstico 2020. Programa para el

Jortalecimiento del estado de fuerza y capacidades institucionales de los cuerpos po-
liciales, estatales y municipales, México, Gobierno del Estado de Coahuila,

2020.

HOPE, Alejandro, “¢El ejército empresario?”, El Unwersal, 23 de diciembre
de 2020.

DR © 2022. 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/46xdxc3j

LA SEGURIDAD PUBLICA EN EL. MARCO DEL FEDERALISMO MEXICANO 441

INEGI, “Mortalidad. Conjunto: Defunciones por homicidios. Informacion
de 1990 a 20207, disponible en: https://www.inegi.orgmx/sistemas/olap /con-
sulta/general_ver4/MDXQueryDatos.as p?proy=.

LA PERGOLA, Antonio, Los nuevos senderos del federalismo, Madrid, Centro de
Estudios Constitucionales, 1994.

LOPEZ AYON, Sergio et al., “Normalizar la militarizacién: un analisis juridico
del acuerdo presidencial”, Nexos, México, 14 de mayo de 2020, disponible
en: https://www.nexos.commx/p=48138.

MOLOEZNIK, Marcos Pablo, “iQué es realmente el modelo de mando poli-
cial tmico?”, Derecho en accion, México, CIDE, 2016, disponible en: attps://
derechoenaccion. cide.edu/tag/mando-unico/.

OBSERVATORIO NACIONAL CIUDADANO, Seguridad, Justicia, Libertad, De/
dicho al hecho: la seguridad en voz de Peiia Nieto. Lecciones de su sexenio, 2019.

PENA NIETO, Enrique, 6. Informe de Gobierno, 1o. de septiembre de 2018,
disponible en: /ttp://sil.gobernacion.gob.mx/Archivos/Documentos/2018/09/
asun_3730655_2018 0901_15358438135.pdf.

RIKER, W. H., Origin, Operation, Significance, Boston, Little Brown and Co., 1964.

RODRIGUEZ VAZQUEZ, Miguel Angel, La casacion y el derecho a recurrir en el
sistema acusatorio, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas de
la UNAM-Instituto de Formacion Profesional de la Procuraduria General
de Justicia del Distrito Federal, 2013.

RODRIGUEZ VAZQUEZ, Miguel Angel, “Implicaciones del acuerdo presiden-
cial”, El Sol de Durango, 20 de mayo de 2020, disponible en: hitps://www.
elsoldedurango.com.mx./analisis/comentarios-constitucionales-525747 1. himl.

SALAZAR, Pedro, “La Corte, la militarizacién y sus precedentes”, 7 de oc-
tubre de 2020, disponible en: https://revistas.juridicas.unam.mx./index.php/
hechos-y~ derechos/ 1t/ printerFriendly /15082 /16066.

SERNA DE LA GARZA, José Ma., “Elementos conceptuales para el analisis
del Estado federal mexicano”, El sistema federal mexicano. Un andlisis juridico,
México, UNAM, 2008.

SOLANO GONZALEZ, Jestus, La Guardia Nacional, disponible en: file:///C:/
Users/Usuario/Downloads/1502-1428-1-PB.pdf.

TELLO DiAz, Javier, “El jeroglifico de la violencia”, Nexos, México, 2015.

DR © 2022. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas





