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RESUMEN. En la reforma constitucional de
marzo de 2019 se transformo a la Guardia
Nacional en una institucion federal de se-
guridad publica, de caracter civil, adscrita
jerarquicamente a la direccion y mando de
la Secretaria de Seguridad Publica y Pro-
teccion Ciudadana. Sin embargo, en sep-
tiembre de 2022 se publicé un paquete de
reformas legales por las que se transfiere
el control operativo y administrativo de
la Guardia Nacional a la Secretaria de la
Defensa Nacional, perturbando el modelo
estructural de mando civil disefiado en el
texto constitucional, debido a un exceso de
control institucional por parte de las Fuer-
zas Armadas.
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transformed into a federal public security
institution, of a civil nature, hierarchically
attached to the direction and command of
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mand designed in the constitutional text,
due to an excess of control institution by the
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I. INTRODUCCION

En marzo de 2019 se reform¢ el articulo 21 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos para crear la Guardia Nacional como una
institucion de seguridad publica de caracter civil, diciplinado y profesional.

Dicha reforma supuso una transformacion de la Guardia Nacional, que
ya estaba prevista a nivel constitucional, pero con un disefio radicalmente
distinto, pues la contemplaba como una fuerza temporal conformada por
soldados-ciudadanos a disposicion de los gobiernos locales, y, extraordi-
nariamente, del presidente, que fungia como cuerpo de reserva y podia ser
integrada para combatir en un conflicto armado internacional, en caso de
que éste se diera.

Con la reforma de 2019, la Guardia Nacional pasé a configurarse es-
tructuralmente como una institucion de seguridad publica permanente, de
orden federal y adscrita como un 6rgano administrativo desconcentrado,
sujeto a la jerarquia, direccion y mando de la Secretaria de Seguridad y
Proteccion Ciudadana (SSPC) en los términos prescritos por la Ley de la
Guardia Nacional, que fue aprobada cumpliendo de forma cabal con el
disefio constitucional propuesto por el Constituyente.

No obstante, resulta posible advertir en diversos documentos de indole
programatico, asi como en el texto original de la iniciativa de reforma
constitucional de referencia, que la ratio seguida por el titular del Poder
Ejecutivo consigna un modelo estructural y orgénico distinto a lo final-
mente aprobado en el articulo 21 constitucional, en virtud de que se pro-
pone un modelo hibrido de gestion organica y estructural de la Guardia
Nacional, en el que intervenga de manera importante la Secretaria de la
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Defensa Nacional (Sedena) en la administracion y operacion de la Guar-
dia Nacional.

En virtud de lo anterior, el 9 de septiembre de 2022 se publicd, en el
Diario Oficial de la Federacion, un decreto de reformas en materia de
seguridad nacional y seguridad publica que reformé cuatro normas: la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal; la Ley de la Guardia Na-
cional; la Ley Organica del Ejercito y Fuerzas Armadas, y la Ley de Esti-
mulos y Recompensas del Ejercito y Fuerzas Armadas.

El objeto del decretd consistio en transferir el control operativo y admi-
nistrativo de la Guardia Nacional a la Sedena, con la finalidad de atender
y hacer frente a la problematica del crimen organizado, asi como apoyar
en el ejercicio de sus funciones al Ejército, a las Fuerzas Armadas y a la
Marina.

La reforma planteada por el Ejecutivo federal confiere una serie de po-
deres y facultades a la Sedena que va mas alla del apoyo para el fortaleci-
miento de la propia Guardia Nacional, y puede generar que la adscripcion
de ésta ultima a la SSPC sea inicamente organica, evadiendo de su ambito
los poderes de mando, decision, control y direccion que son propios de
una relacion jerarquica y que ahora se encuentran en manos de las Fuerzas
Armadas; en contraposicion al disefio de caracter civil previsto en el arti-
culo 21 y al empleo permanente de las Fuerzas Armadas en actividades de
seguridad publica, y en oposicion al articulo 129, ambos preceptos de la
Constitucion mexicana, entre otros criterios vertidos por la Corte Intera-
mericana de Derechos Humanos.

II. LA GUARDIA NACIONAL.
BREVES NOTAS DE SU ARQUITECTURA ORIGINAL

Hasta antes de la reforma constitucional de 2019, la Guardia Nacional
conservo caracteristicas muy distintas a las que tiene en la actualidad,
situacion que podemos constatar de la revision al texto constitucional
previo a la reforma de los articulos 10; 31, fraccion III; 35, fraccion 1V,
36, fraccion 11; 73, fraccion XV; 76, fraccion 1V; 78, fraccion 1, y 89, frac-
cion VII, que podemos resumir como un “instituto armado no regular”;
es decir, de corte temporal, en el que los ciudadanos tenian el derecho y
la obligacion de servir, con el objetivo de asegurar y defender la inde-
pendencia, el territorio, el honor, los derechos e intereses de la patria, asi
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como la tranquilidad y el orden interior, o bien, de defender la Republica
y sus instituciones.!

El diseno constitucional de este instituto temporal conformado por sol-
dados-ciudadanos se encontraba previsto para estar a disposicion de los
gobiernos locales y, extraordinariamente, del presidente, previo consenti-
miento del Senado o la Comision Permanente del Congreso de la Union.
Sin embargo, como comenta Sudrez Romero (2019: 772), el legislador
federal nunca ejercid su facultad constitucional para concretar la legisla-
cién organica que normara especificamente su estructura y organizacion,
y solo fue regulada de forma tangencial en la Ley del Servicio Militar,
como una fuerza armada de reserva que puede ser integrada para combatir
en caso de que existiera un conflicto armado internacional, a través de la
convocatoria de mexicanos de 45 afios en adelante.

IIT. LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 2019
EN MATERIA DE GUARDIA NACIONAL

El 26 de marzo de 2019 se publicd, en el Diario Oficial de la Federacion,
el “Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas dispo-
siciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
materia de Guardia Nacional” (Decreto, marzo de 2019), con el que se
reformaron 10 articulos de su texto, precisando el disefio de la politica de
seguridad publica y transformando radicalmente la naturaleza y el papel
de la Guardia Nacional.

Una parte importante de la reforma objeto de comentario fueron las mo-
dificaciones y adiciones al texto del articulo 21 constitucional, cuyo con-
tenido traza las lineas generales de la funcion estatal de seguridad publica
no solamente por el marco competencial e institucional delineado para su
realizacion, sino también en cuanto a lo que dicha actividad comprende,
aspecto que ya formaba parte del texto constitucional, aunque con algunas
modificaciones previas, ademas de la introduccion del sentido teleologico

! Para profundizar en los antecedentes historicos de la Guardia Nacional, sugiero los
trabajos de Marquez Gomez, Daniel et al. (2019). “La Guardia Nacional en México”.
Boletin Mexicano de Derecho Comparado. 52 (154): 569-599. Disponible en: https.//
doi.org/10.22201/iij.24484873e.2019.154.14154, y Suarez Romero, M. Angel (2019).
“La Guardia Nacional en la reforma constitucional desde la optica del federalismo y los
derechos humanos en México”. Revista de la Facultad de Derecho de México. 69 (275-
2): 759-786. Disponible en: https://doi.org/10.22201/fder.24488933¢.2019.275-2.71124.
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de dicha actividad, vinculada con la proteccion de derechos humanos y
valores sociales fundamentales para la existencia de la vida en comtin y la
viabilidad del Estado mexicano.

Ahora bien, pasaremos por alto el contenido y los fines de la seguridad
publica para abordarlos un poco mas adelante; sin embargo, es necesario
hacer algunas consideraciones relacionadas con el marco competencial e
institucional de esta funcidn, en particular porque es en este ambito que
se introduce a la Guardia Nacional, transformando radicalmente su natu-
raleza y funciones.

Para tales efectos tendriamos que destacar, desde el punto de vista
competencial e institucional, que la seguridad publica: i) es una funcion
estatal en la que concurren o participan activamente instituciones policia-
les de los tres ambitos de gobierno, o sea, de la Federacion, las entidades
federativas y los municipios; ii) estas instituciones policiales en su con-
junto integran el Sistema Nacional de Seguridad Publica; iii) la actuacion
de las instituciones de seguridad publica se rige por los principios de
legalidad, objetividad, eficiencia, profesionalismo, honradez y respeto a
los derechos humanos reconocidos por la Constitucion, y iv) las institu-
ciones de seguridad publica deben ser de caracter civil, disciplinado y
profesional.

1. El nuevo diserio constitucional
de la Guardia Nacional

De las modificaciones expuestas es posible advertir la transformacion
que el legislador constitucional hace de la Guardia Nacional, redisefian-
dola en su totalidad y dotandola de una naturaleza juridica y facultades
muy diversas a las que tenia antes de la reforma, como se desprende de sus
nuevas caracteristicas, que se destacan a continuacion.

A. Una institucion de seguridad publica

Mediante esta reforma constitucional se cred la Guardia Nacional, como
una institucion de seguridad publica; es decir, una institucion policial de
caracter eminentemente civil, como cualquier otra institucion de seguridad
publica, estructurada como un ente publico, técnico y especializado, facul-
tado para dar cumplimiento a las actividades y fines que son propios de
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esta funcion estatal en los términos del noveno parrafo del citado articulo
21 constitucional.?

La Guardia Nacional queda integrada como una corporacioén policial,
instituida de manera permanente, cuya estructura organica y de direccion
sera determinada por el legislador federal, segun se desprende del pentlti-
mo parrafo del mismo precepto constitucional.?

Posteriormente, el 27 de mayo de 2019, se publicaria en el Diario Ofi-
cial de la Federacion la Ley de la Guardia Nacional (Decreto, mayo de
2019), en la que se determinaria su naturaleza juridica como un 6rgano
administrativo desconcentrado de la SSPC,* quedando plenamente cons-
tituido su disefio organizacional como el de un ente especializado, con
cierta autonomia técnica y jerarquicamente subordinado, en términos del
articulo 17 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal.

B. De caracter civil

También es diafana la intencion del legislador constitucional de que esta
nueva corporacion, como cualquier otra de orden policial, se encuentre
bajo instituciones juridicas y autoridades civiles propias de una fuerza de

Noveno parrafo del articulo 21: “La seguridad publica es una funcion del Estado a
cargo de la Federacion, las entidades federativas y los Municipios, cuyos fines son sal-
vaguardar la vida, las libertades, la integridad y el patrimonio de las personas, asi como
contribuir a la generacion y preservacion del orden publico y la paz social, de conformi-
dad con lo previsto en esta Constitucion y las leyes en la materia. La seguridad ptblica
comprende la prevencion, investigacion y persecucion de los delitos, asi como la sancion
de las infracciones administrativas, en los términos de la ley, en las respectivas competen-
cias que esta Constitucion sefiala. La actuacion de las instituciones de seguridad publica se
regira por los principios de legalidad, objetividad, eficiencia, profesionalismo, honradez y
respeto a los derechos humanos reconocidos en esta Constitucion”.

3 Peniltimo parrafo del articulo 21: “La ley determinara la estructura organica y de
direccion de la Guardia Nacional, que estara adscrita a la secretaria del ramo de seguri-
dad publica, que formulara la Estrategia Nacional de Seguridad Publica, los respectivos
programas, politicas y acciones”.

4 <«Articulo 40. La Guardia Nacional es una instituciéon de seguridad publica, de ca-
racter civil, disciplinada y profesional, adscrita como 6rgano administrativo desconcen-
trado de la Secretaria”.

5 “Articulo 17. Para la mas eficaz atencién y eficiente despacho de los asuntos de
su competencia, las Secretarias de Estado podran contar con 6rganos administrativos
desconcentrados que les estaran jerarquicamente subordinados y tendran facultades espe-
cificas para resolver sobre la materia y dentro del ambito territorial que se determine en
cada caso, de conformidad con las disposiciones legales aplicables”.
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seguridad publica, en virtud de que esta funcion tiene sus propios protoco-
los y procedimientos de actuacion y de interaccion con la ciudadania, toda
vez que los cuerpos policiales cumplen labores de seguridad ciudadana; o
sea, de proteccion a los ciudadanos de diversos hechos, no solo delictivos,
sino que también cumple tareas de prevencion y hasta de mediacion de
conflictos que no tienen que ver con la criminalidad.

Es en virtud de lo anterior que el pentiltimo parrafo del mencionado ar-
ticulo 21 dispone, como parte de la arquitectura institucional de la Guardia
Nacional, que se encuentre adscrita a la secretaria del ramo de seguridad
publica y no al de defensa nacional, dejando claro, hasta ese momento,
que correspondia a la primera de estas dependencias la formulacion de la
Estrategia Nacional de Seguridad Publica, asi como los respectivos pro-
gramas, politicas y acciones.®

En congruencia con lo antes dicho, en el articulo 12 de la propia Ley
de la Guardia Nacional se establecio la estructura de mando para las ope-
raciones de dicha institucion, dado que se trata de sus actividades sustan-
tivas, estableciendo en primer nivel jerarquico al titular de la SSPC; en
segundo nivel, al comandante, y tercero, cuarto y quinto, a los coordina-
dores, territorial, estatal y de unidad, respectivamente.’

Asimismo, en el articulo 13 del mismo ordenamiento, al titular de esa
dependencia se le atribuyeron diversas facultades especiales, que resultan
inherentes a una relacion jerarquica de mando y que acreditan el ejercicio
de funciones administrativas y sustantivas en una institucion y que, natu-
ral u ordinariamente, se encuentran a cargo del superior jerarquico, entre
las que destacan facultades de organizacion, direccion y supervision; de
designacion y remocion; de expedicion de manuales internos, politicas,
lineamientos y estrategias, entre otras disposiciones normativas internas;
de distribucion de efectivos en el territorio, y de creacion de unidades ad-
ministrativas y nombramientos de mandos subalternos.®

 Sobre este particular Suarez Romero nos recuerda que “a efecto de asegurar ese
mando civil, el Senado eliminé de la minuta [de la reforma constitucional] la constitucion
de la Junta de Jefes de Estado Mayor, que originalmente proponia que estuviera compues-
ta por integrantes de las dependencias de los ramos de Seguridad, Defensa Nacional y
Marina” (2019: 776).

Dentro del disefio institucional de la Guardia Nacional se advierte que este 6rga-
no tendra un mando civil, situado en la persona del titular de la SSPC, pero sus inte-
grantes tendran entrenamiento, jerarquia y estructura militar (ENSP: 43).

8 «Articulo 13. Corresponden al Secretario [de Seguridad y Proteccién Ciudadana]
las facultades siguientes: I. Organizar, dirigir y supervisar bajo su adscripcion a la Guar-
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No obstante, es importante resaltar que el disefio propuesto original-
mente por el Ejecutivo federal para la Guardia Nacional, refiere a una na-
turaleza dual, en la que, no obstante su caracter de institucion de seguridad
publica, coexista una participacién importante de las secretarias de Segu-
ridad Publica y Proteccion Ciudadana y de la Defensa Nacional, quedando
en manos de la primera la direccion y definicion de programas, politicas y
estrategias de actuacion de la Guardia Nacional, mientras que la segunda
dispondria de

...lo necesario para [que] la estructura jerarquica, disciplina, régimen de
servicios, asensos, prestaciones, ingresos, educacion, capacitacion profesio-
nalizacion y el cumplimiento de las responsabilidades y tareas de la Guar-
dia Nacional estén homologados a los que se aplican en la Fuerza Armada
permanente (ENSP: 43).

Para efectos de lo anterior, el Ejecutivo federal tenia concebida una
arquitectura institucional diferente a la que al final aprob¢ el legislador,
tanto en la Constituciéon como en la legislacion secundaria, en virtud de
que en la propia Estrategia Nacional de Seguridad Publica hacia referencia
a la creacion de una Junta de Jefes de Estado Mayor, entendida como un
organo colegiado de mando estratégico y tactico, presidido por el titular de
la SSPC e integrado por las secretarias de la Defensa Nacional y de Marina
(ENSP: 43).

Bajo esta tesitura, el texto constitucional, asi como las previsiones de la
ley secundaria, nos permiten observar la intencion del legislador de man-

dia Nacional; II. Designar y relevar al personal de la Guardia Nacional en los cargos
administrativos a que se refiere la fraccion VI del articulo 21 de la presente Ley; III.
Expedir los manuales de organizacion, de procedimientos y de servicio al publico de la
Guardia Nacional; IV. Elaborar los programas operativos, politicas, estrategias y accio-
nes de la Guardia Nacional; V. Elaborar los planes y programas para: a) La formacion,
capacitacion, especializacion y profesionalizacion del personal de la Guardia Nacional
en el ambito de los ejes de formacion policial, académico y axiolégico, y b) La capaci-
tacion permanente del personal de la Guardia Nacional, en el uso de la fuerza, cadena
de custodia y respeto a los derechos humanos; VI. Autorizar la distribucion territorial de
la Guardia Nacional; VII. Autorizar la creacion de organismos de la Guardia Nacional;
VIII. Proponer al titular del Poder Ejecutivo Federal el informe anual de las actividades
de la Guardia Nacional; IX. Nombrar a las personas titulares de las coordinaciones terri-
toriales, estatales y de las unidades especiales; X. Suscribir los convenios de colaboracion
con las entidades federativas y municipios respecto de la participacion de la Guardia
Nacional, y XI. Las demas establecidas en esta Ley y demas disposiciones aplicables”.
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tener un mando civil en la corporacion, en lo administrativo y en lo ope-
rativo, que es la parte sustantiva de las actividades encomendadas a dicha
institucion, vinculada de forma directa a la SSPC, como 6rgano adminis-
trativo directamente encargado de dicha funcién en el orden federal, con
todos los poderes que de manera implicita corresponden con una relacion
jerarquica o de mando.’

C. Disciplinado y profesional

Por su parte, de acuerdo con el ultimo parrafo del citado articulo 21,
la formacion y desempefio de sus integrantes debe basarse en la doctri-
na policial, que encuentra su fundamento en valores concretos, como “el
servicio a la sociedad, la disciplina, el respeto a los derechos humanos, al
imperio de la ley, al mando superior, y en lo conducente a la perspectiva
de género”.

Esto quiere decir que los miembros de esta corporacidn tendrian que
ser formados profesionalmente, bajo ciertos protocolos y procesos de
admision y asenso que son propios de una fuerza de seguridad publica, y
de acuerdo con ciertos principios y valores que informan esa disciplina,
por lo que estos elementos se alejan del espiritu del soldado-ciudadano,
configurado como reserva de las Fuerzas Armadas cuyo servicio se en-
cuentra sujeto a una temporalidad muy especifica, pero también son dis-
tintos a los principios, valores y protocolos que configuran a la armada
permanente.

Por ultimo, como parte del decreto de reformas constitucionales en
materia de la Guardia Nacional en comento, se modificaron los articu-

° De acuerdo con Delgadillo Gutiérrez, L. H. y Lucero Espinosa, M. (2014), “la
jerarquia administrativa es un vinculo que liga a las unidades de la organizacion, colo-
cando a unas respecto de otras en una relacion de dependencia para darles estabilidad y
cohesion” (2014: 92). En este sentido, ambos autores destacan que para que exista una
relacion jerarquica es necesario: i) que haya idéntica competencia material de ciertos oOr-
ganos que se encuentran subordinados en razon de grado, y ii) que la voluntad del 6rgano
superior prevalezca sobre el inferior; es decir, que haya superioridad de grado en una
linea competencial, o sea, que exista una relacion jerarquica o de subordinacion caracte-
rizada por el mando y la obediencia. También sefialan la existencia de ciertos poderes que
son implicitos en una relacion jerarquica y que posibilitan la unidad entre 6rganos supe-
riores e inferiores, como son los poderes de: i) nombramiento; ii) decision; iii) mando;
iv) vigilancia; v) disciplinario; vi) revision, y vii) resolucion de conflictos competenciales
entre sus o6rganos subordinados (Delgadillo y Lucero, 2014: 92 y 93).
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los 31, fraccion III; 35, fraccion IV, y 36, fraccion I, para establecer
como obligacion de los mexicanos y de los ciudadanos, la de alistarse,
asi como servir en las fuerzas de reserva, y, como derecho de los ciuda-
danos de alistarse en la Fuerza Armada o en cuerpos reserva, en lugar de
la Guardia Nacional, como se indicaba previo a esta reforma, dejando
claro el nuevo papel de ésta tltima, como un instituto policial permanen-
te y profesionalizado.

D. De orden federal

Dentro de los cambios fundamentales a la Guardia Nacional se encuen-
tra su determinacion como una institucion policial adscrita a la secretaria
del ramo de seguridad publica del orden federal, que, de conformidad con
el noveno parrafo del articulo 21 constitucional, tiene entre sus fines la
coordinacion y colaboracion con las entidades federativas y municipios,
asi como la salvaguarda de los bienes y recursos de la nacion.

Como parte de su transformacién a una institucion de naturaleza federal,
se reform¢ el texto de la fraccion IV del articulo 76 y se derogd la fraccion |
del 78. Ambos preceptos constitucionales otorgaban facultades al Senado y
a la Comision Permanente del Congreso de la Union, respectivamente, para
dar su consentimiento al presidente para hacer uso de la Guardia Nacional,
supuestos que, de acuerdo con la reforma en comento, hubieran quedado
inoperantes, dada la naturaleza federal de la institucion y su dependencia
directa del Ejecutivo federal, tomando en consideracion su arquitectura es-
tructural.

Con este cambio también se reformo el texto del articulo 89, fraccion
VII, pero ya no para disponer de la Guardia Nacional en los términos que
preveia la fraccion IV del articulo 76; es decir, la necesidad de recurrir
a la aprobacion del Senado para tales efectos, pudiendo disponer de esta
institucion directamente, en los términos que sefiale la ley correspon-
diente.

Finalmente, como consecuencia de lo anterior también se modifico el
texto de la fraccion IV del citado articulo 76, facultando al Senado para
“analizar y aprobar el informe anual que el Ejecutivo Federal le presente
sobre las actividades de la Guardia Nacional”, como una medida de con-
trol legislativo que tendré plena razonabilidad cuando revisemos el régi-
men transitorio de dicha reforma.
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E. Para el cumplimiento de fines
de seguridad publica

Al ser una institucion de seguridad publica, la Guardia Nacional se en-
cuentra constitucionalmente vinculada a las labores que son propias de tal
funcion estatal, cuyo contenido se advierte en el parrafo noveno del propio
articulo 21 constitucional, comprendiendo “la prevencion, investigacion y
persecucion de los delitos, asi como la sancion de las infracciones admi-
nistrativas, en los términos de la ley, en las respectivas competencias que
esta Constitucion senala”. También se atribuye a esta Institucion, especi-
ficamente por su naturaleza de orden federal, el deber de “salvaguarda de
los bienes y recursos de la Nacion”, en términos del antepenultimo parrafo
del mismo precepto constitucional.

Con esta reforma constitucional se adicionaron al noveno parrafo del
articulo 21 constitucional los parametros teleoldgicos de la seguridad pu-
blica como funcién del Estado, puntualizando que su finalidad atiende a
“salvaguardar la vida, las libertades, la integridad y el patrimonio de las
personas, asi como contribuir a la generacion y preservacion del orden
publico y la paz social”, ademas del deber de “salvaguardar los bienes y
recursos de la Nacion”, de conformidad con el antepenultimo parrafo del
citado articulo constitucional, mismos que han sido reproducidos en el
articulo 60. de la Ley de la Guardia Nacional, a la que sélo se agreg6 una
finalidad maés, vinculada con la colaboracion y coordinacion con las auto-
ridades de los otros ambitos de gobierno.

En congruencia con lo anterior, el articulo 5o0. de la Ley de la Guardia
Nacional establece como objeto de la institucion el de ejercer “la funcion
de seguridad publica a cargo de la Federacion y, en su caso, conforme a los
convenios que para tal efecto se celebren, colaborar temporalmente en las
tareas de seguridad publica que corresponden a las entidades federativas o
municipios” (Decreto, mayo de 2019)

Bajo este contexto, la seguridad publica también cumple funciones de
seguridad ciudadana; es decir, de proteger a los ciudadanos de diversos he-
chos, no sdlo delictivos, sino que también cumple tareas de prevencion y
hasta mediacién de conflictos que no siempre tienen que ver con la crimi-
nalidad; goza de una mayor proximidad con la poblacion, y sus protocolos
de interaccion son diferentes a los de las Fuerzas Armadas, que se encuen-
tran a cargo primordialmente de aspectos relacionados con la seguridad
nacional, en los términos de la Ley de Seguridad Nacional.
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2. El régimen transitorio

Una de las partes mas significativas de la reforma constitucional en ma-
teria de la Guardia Nacional de 2019 es su régimen transitorio, en virtud
de que a través de éste se determino la forma en la que se integraria esta
corporacion, basicamente compuesta por elementos de la ahora extinta Po-
licia Federal, ademas de la asignacion de efectivos de las policias Militar
y Naval, en tanto se desarrollaba una estructura propia con capacidades
adecuadas y suficientes en cobertura para dicha institucion, de acuerdo con
las normas de ingreso, educacion, capacitacion y profesionalizacion que
se establecieran.'

De igual forma, se autorizo al presidente para disponer lo necesario
para la incorporacion de los elementos de las policias Militar y Naval a la
Guardia Nacional y designar al titular del 6érgano 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, en el entendido de que los efectivos de las
Fuerzas Armadas que sean transferidos a esta corporacion conservarian
antigiiedad, rango y prestaciones.!!

Esta disposicion dio paso a la militarizacion de facto de la Guardia Na-
cional, debido a que desde el personal de mando hasta el operativo de la
corporacion se integrd, en su mayoria, por elementos activos de las Fuer-
zas Armadas, transferidos o adscritos a la corporacion, con la finalidad de
dar una respuesta practica y operativa frente a los altos indices de delin-
cuencia de nuestro pais; combatir el crimen organizado y restituir el orden
publico.

Otro punto relevante del régimen transitorio fue la autorizacion que el
legislador constitucional otorgd al presidente de la Republica para

...disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica
de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y comple-
mentaria, por un periodo de 5 afios a partir de la entrada en vigor de dicha
reforma, en tanto la Guardia Nacional desarrolla su estructura, capacidades
e implantacion territorial, debiendo dar cuenta de las acciones derivadas de
dicha autorizacion en su informe de gobierno.'?

10 Articulo segundo transitorio.
" Articulo tercero transitorio.
12 Articulo quinto transitorio.
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De igual forma, durante el periodo de referencia autorizo6 a las secreta-
rias de Defensa Nacional y de Marina para participar con la del ramo de
seguridad respecto de la Guardia Nacional, en el

...establecimiento de su estructura jerarquica, sus regimenes de disciplina,
de cumplimiento de responsabilidades y tareas, y de servicios, asi como
para la instrumentacion de las normas de ingreso, educacion, capacitacion,
profesionalizacion, ascensos y prestaciones, que podran estar homologados
en lo conducente, a las disposiciones aplicables en el ambito de la Fuerza
Armada permanente. '

Esta disposicion transitoria pretende dejar en suspenso por dicho pe-
riodo lo prescrito en el texto del articulo 129 constitucional, en el sentido
de que “en tiempo de paz, ninguna autoridad militar puede ejercer mas
funciones que las que tengan exacta conexion con la disciplina militar”.

Finalmente, de acuerdo con Sudrez Romero (2019: 778) es de resaltar
que durante el proceso de aprobacion del Decreto de reformas constitucio-
nales se dejo de lado el articulo transitorio propuesto originalmente bajo el
numeral quinto, que hacia referencia a la adscripcion temporal de la Guar-
dia Nacional a la Sedena por un periodo de cinco afios, como excepcion
de lo dispuesto en los articulos 21 y 129 constitucionales, lo que permite
advertir la intencion del Ejecutivo federal, ya desde esas fechas, de adscri-
bir bajo un mando y direccion militar a la Guardia Nacional, aunque fuera
temporalmente.

IV. CRONICA DE UNA REFORMA LEGAL ANUNCIADA

Durante la gestion de esta administracion se ha hecho costumbre observar
al licenciado Andrés Manuel Lopez Obrador, en su calidad de presidente
de la Republica, dictar lineamientos de politica publica a través de sus
conferencias matutinas, conocidas coloquialmente como “Mananeras”.
Estas conferencias de prensa se realizan diariamente y, a través de ellas,
bajo un formato de preguntas y respuestas, se han dado a conocer mul-
tiples determinaciones durante lo que va del periodo constitucional del
titular del Ejecutivo federal.

3 Articulo sexto transitorio.
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Bajo este contexto, en su “Maiianera” del 8 de agosto de 2022, el presi-
dente indico su intencion de transferir facultades de la Guardia Nacional a
la Sedena, para lo cual sefnald que

Ya la cuestion operativa esta a cargo de la Secretaria de la Defensa, pero voy
a emitir un acuerdo para que ya, por completo, la Guardia Nacional depen-
da de la Secretaria de la Defensa y esperamos nada mas el resultado de la
reforma. Pero ya quiero que sea la Secretaria de la Defensa la que se haga
cargo. (ExcélsiorTV, 2022: 1m, 00s).

Incluso delined las estrategias normativas para concretar esta determi-
nacion, indicando: “Puedo modificar, si es necesario, el reglamento interno
en el gobierno, puede ser por decreto, puede ser una reforma a la Ley de la
Administracion Publica, independientemente de lo que resulte sobre la re-
forma constitucional, pero si hacen falta estos cambios”'* (ibidem, 6m, 42s).

En virtud de lo expuesto en su conferencia de prensa matutina, el 31
de agosto de 2022 se remiti6 a la Camara de Diputados la Iniciativa con
Proyecto de Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal; de
la Ley de la Guardia Nacional; de la Ley Organica del Ejército y Fuerza
Aérea Mexicanos, y de la Ley de Ascensos y Recompensas del Ejército
y Fuerza Aérea Mexicanos, en materia de Guardia Nacional y Seguridad
Publica (Iniciativa, agosto de 2022).

La iniciativa fue presentada y aprobada en sesion del 2 de septiembre
de 2022, y remitida al Senado para los mismos efectos, siendo aprobada
por esa instancia el dia 8 y publicada en el Diario Oficial de la Federacion
por el titular del Ejecutivo federal el 9 de septiembre de 2022 (Decreto,
septiembre de 2022).

1. La reforma legal de 2022 en materia de Guardia
Nacional y seguridad publica

Para efectos del presente analisis, nos enfocaremos en las dificultades
juridicas que representa la transferencia formal de las facultades de con-

14 Este anuncio del presidente Lopez Obrador también puede ser consultado dentro
de sus comunicados de prensa, en la pagina oficial del gobierno federal (Gobierno de
Meéxico, 2022).
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trol operativo y administrativo de la Guardia Nacional, de la SSPC a la
Sedena, y en especial a las disposiciones de la Ley Orgénica de la Admi-
nistracion Publica Federal y de la Ley de la Guardia Nacional, aunque la
reforma objeto de comentario también abarca a la Ley Organica del Ejér-
cito y Fuerza Aérea Mexicanos y a la Ley de Ascenso y Recompensas del
Ejército y Fuerza Aérea.

Lo anterior se debe a que el objetivo principal de la reforma, como ya
hemos comentado, consiste en “fortalecer la consolidacion institucional de
la Guardia Nacional como un cuerpo policial permanente, profesional y
disciplinado, adscrito a la Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana,
bajo el control operativo y administrativo de la Secretaria de la Defensa
Nacional” (Iniciativa, agosto de 2022: 1).

Con esta reforma se modifican los articulos 29 y 30 Bis, de la Ley Orga-
nica de la Administracion Publica Federal, relativos a las atribuciones de
las secretarias de Defensa Nacional y de Seguridad y Proteccion Ciudada-
na. Con relacion a las facultades de la primera, se modifica, entre otras, la
fraccion IV del articulo 29, para facultarla a “ejercer el control operativo y
administrativo de la Guardia Nacional, conforme a la Estrategia Nacional
de Seguridad Publica que defina la Secretaria de Seguridad y Proteccion
Ciudadana”. Por su parte, entre las facultades conferidas a la SSPC se
encuentran las de formular, en lo correspondiente a la Federacion, la Estra-
tegia Nacional de Seguridad Publica y el Programa Nacional de Seguridad
Publica, asi como coordinar el gabinete de seguridad del gobierno federal,
en términos del articulo 30 Bis, fracciones I y II de la misma ley (Decreto,
septiembre de 2022).

Por lo que se refiere a las modificaciones planteadas a la Ley de la
Guardia Nacional, se atribuyen facultades a la Sedena para expedir ma-
nuales operativos, de organizacion, de procedimientos y de servicios al
publico, asi como estrategias de la Guardia Nacional; autorizar planes
y programas para el ingreso, formacion, capacitacion, especializacion y
profesionalizacion del personal de la misma Guardia. También se le fa-
culta a esta dependencia para organizar la distribucion territorial de la
Guardia Nacional y proponer adecuaciones a su estructura organica, lo
mismo que proponer al titular del Ejecutivo federal a la persona que ocu-
pe el cargo de comisario general, o sea, la personal titular de la Guardia
Nacional, entre otras disposiciones que se comentaran en el proximo
apartado.
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2. Algunos comentarios al debilitamiento de la cadena civil
de mando y la pérdida de los poderes implicitos
derivados de una relacion jerdarquica

De acuerdo con lo expuesto en apartados previos, en la reforma consti-
tucional de 2019, a pesar del régimen transitorio o temporal autorizado, se
pudo constatar la intencion del legislador de mantener un mando civil en
la Guardia Nacional, en sus actividades sustantivas, con todos los poderes
que tradicionalmente corresponden y se derivan de una relacion jerarquica
o de mando, en términos del articulo 21 constitucional y los articulos 12 y
13 de la Ley de la Guardia Nacional.

Esta conviccion, se sabe, no es de origen la planteada por el Ejecutivo
federal, que, en la iniciativa de la reforma legislativa que se comenta, des-
taca que

...l1a transferencia del control operativo y administrativo de la Guardia
Nacional a la Sedena responde a la necesidad inmediata de superar los
obstaculos administrativos y de disponibilidad de recursos que tienen su
origen en las particularidades mismas de dicho cuerpo de seguridad creado
por el constituyente permanente, destacando que esta realidad estructural
ha rebasado cualquier planteamiento tedrico sobre politica de seguridad o
modelo tradicional de policia y representa para el Estado mexicano el mas
grande reto que tiene la obligacion de afrontar con todos los recursos licitos
a su alcance (Iniciativa, agosto de 2022: 13).

Para efectos de lo anterior, se precisa esta transferencia de facultades en
el articulo 29, fraccion IV, de la Ley Organica de la Administracion Pu-
blica Federal, para facultar a la Sedena para ejercer el control operativo y
administrativo de la Guardia Nacional, conforme a la Estrategia Nacional
de Seguridad Publica que defina la SSPC (Decreto, septiembre de 2022).

Sin embargo, una modificacion fundamental relacionada con el ejerci-
cio directivo del mando civil es la reforma al articulo 12 de la Ley de la
Guardia Nacional,' en virtud de que mediante este precepto se establecen
los niveles de mando en la estructura organica prevista para las operacio-
nes de la Guardia Nacional, que anteriormente establecia al titular de la

15 «Articulo 12. La Guardia Nacional realizara sus operaciones mediante una estruc-
tura que comprendera los siguientes niveles de mando: 1. Secretario; II. Comandante; I1I.
Coordinador Territorial; IV. Coordinador Estatal, y V. Coordinador de Unidad...”.
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SSPC en la cima de dicha estructura y, a partir de la reforma, se sitiia a la
Sedena en esa funcion.

El cambio no es menor, en virtud de que los operativos de seguridad son
una de las tareas sustantivas y fundamentales de la Guardia Nacional como
institucion a la que se ha encomendado cumplir con las actividades y fina-
lidades que son propias de la funcion de seguridad publica, en los términos
de los parrafos noveno y antepentltimo del articulo 21 constitucional.

En este sentido, si bien es cierto que la Guardia Nacional atin se encuen-
tra adscrita organicamente a la SSPC, sus funciones sustantivas y su admi-
nistracion se encuentran a cargo de otra dependencia de la administracion,
cuya naturaleza es no civil; es decir, de la Sedena, que integra a las Fuerzas
Armadas permanentes.

Ya desde esta perspectiva resulta cuestionable lo previsto en el articulo
12 de la Ley de la Guardia Nacional; sin embargo, puede darse un paso
mas para crear conviccion a esta conjetura, para lo cual podrian revisarse
el recorte y la limitacion de las facultades del titular de la SSPC, de acuer-
do con el articulo 13 de la misma ley,'® y en correlacion con las otorgadas
al titular de la Sedena mediante la adicion del articulo 13 Bis del mismo
ordenamiento."’

16 «Articulo 13. A la persona titular de la Secretaria le corresponden las facultades
siguientes: I. Formular la Estrategia Nacional de Seguridad Publica, en lo aplicable a la
Guardia Nacional, en colaboracién con la Secretaria de la Defensa Nacional; I1. Expedir
el nombramiento del personal de la Guardia Nacional en los cargos administrativos a que
se refiere la fraccion VI del articulo 21 de la presente Ley, a propuesta de la Comandan-
cia; III. Derogada. IV. Formular las politicas, programas y acciones que se deriven de la
Estrategia Nacional de Seguridad Publica aplicables a la Guardia Nacional; V. Derogada.
VI. Derogada. VII. Derogada. Fraccion derogada; VIII. Proponer a la persona titular del
Poder Ejecutivo Federal el informe anual de las actividades de la Guardia Nacional; IX.
Nombrar a las personas titulares de las Coordinaciones Territoriales, Estatales y de las
Unidades especiales, a propuesta de la persona titular de la Comandancia; X. Suscribir
los convenios de colaboracion con las entidades federativas y municipios respecto de la
participacion de la Guardia Nacional, y XI. Las demas establecidas en esta Ley y demas
disposiciones aplicables”.

17 «Articulo 13 Bis. A la persona titular de la Secretaria de la Defensa Nacional le
corresponden las facultades siguientes: 1. Ejercer el control operativo y administrativo de
la Guardia Nacional, en el marco de la Estrategia Nacional de Seguridad Publica, y cuan-
do la persona titular del Ejecutivo Federal disponga de su intervencion para el auxilio de
la Fuerza Armada permanente en el ejercicio de sus misiones; II. Expedir los manuales
de organizacion, de procedimientos y de servicio al piblico de la Guardia Nacional; III.
Elaborar los programas operativos y estrategias de la Guardia Nacional; IV. Autorizar los
planes y programas a que se refiere el articulo 15, fraccion XVI de esta Ley; V. Organizar
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A guisa de ejemplo, puede notarse que se han limitado al titular de la
SSPC las facultades originalmente otorgadas en la fraccion I del articulo
13, en el sentido de “organizar, dirigir y supervisar la Guardia Nacional”
(Decreto, mayo de 2019), para quedar tnicamente con la atribucion de
“formular la Estrategia Nacional de Seguridad Publica, en lo aplicable con
la Guardia Nacional, en colaboracion con la Secretaria de la Defensa Na-
cional” (Decreto, septiembre de 2022).

Parte de los argumentos vertidos en la exposicion de motivos para jus-
tificar la continuidad del mando civil, se encuentra en esta facultad de pla-
neacion atribuida a la SSPC, que, sin duda, es una facultad directiva. No
obstante, esta facultad tampoco es plena, toda vez que prescribe la necesi-
dad de colaborar con la Sedena en la formulacion de las estrategias en las
que participa la Guardia Nacional, por lo que tampoco puede considerarse
como un poder de direccion pleno.

La facultad de designar y relevar al personal de la Guardia Nacional,
prevista en el texto original del articulo 13, fraccion II (Decreto, mayo de
2019), ha quedado circunscrita unicamente a la de “expedir el nombra-
miento del personal de la Guardia Nacional en los cargos administrativos
a que se refiere la fraccion VI del articulo 21 de la presente Ley” (Coordi-
nacion de Administracion y Finanzas), asi como “el nombramiento de los
titulares de las Coordinaciones Territoriales, Estatales y de las unidades
especiales”, en ambos casos a propuesta de la Comandancia.

En este contexto, es notable la pérdida del poder de nombramiento y de
revocacion o relevo por parte del titular de la SSPC, que queda circunscrita
a la propuesta del titular de la Comandancia. En este ultimo punto también
se debilitan las facultades de direccion y se rompe con la cadena de mando
civil, en virtud de que el titular de la Comandancia, como instancia faculta-
da para proponer a las personas que debera designar el titular de la SSPC,
es nombrado por el presidente de la Republica a propuesta el titular de la
Sedena.!'® Como consecuencia de este proceso de designacion del titular de
la Comandancia, resulta altamente probable que quien ocupe este cargo sea
un elemento perteneciente a las fuerzas armadas, o salido de ellas.

Lo anterior, si se toma en consideracion que dicho funcionario tendra
a su cargo la responsabilidad de “ejercer el mando operativo de la Guar-

la distribucion territorial de la Guardia Nacional; VI. Proponer adecuaciones a la estruc-
tura organica de la Guardia Nacional, y VII. Las demas establecidas en esta Ley y otras
disposiciones juridicas aplicables”.

18 Articulo 14 de la Ley de la Guardia Nacional y tercero transitorio.
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dia Nacional”;" “coordinar, administrar, capacitar, dirigir y supervisar a
la Guardia Nacional”,?’ y “administrar los recursos que se aporten para la
operacion y funcionamiento de la Guardia Nacional”,?! entre otras faculta-
des de mando relacionadas con actividades sustantivas de dicha institucion
y que, en la ratio del Ejecutivo Federal, deben estar en manos de las Fuer-
zas Armadas, en términos del articulo 15 de la Ley de Seguridad Nacional
(Decreto, septiembre de 2022).

También se han transferido a la Sedena facultades que previamente tenia
asignadas el titular de la SSPC, como es el caso de “expedir los manuales
de organizacion, de procedimientos y de servicio al publico de la Guardia
Nacional”;** elaborar planes y programas de formacion y capacitacion,” y
“organizar la distribucion territorial de la Guardia Nacional”.**

Esto ultimo puede traer como consecuencia un desdibujamiento de las
funciones de seguridad publica o de policia respecto de aquellas funcio-
nes que son propias de las fuerzas militares, con el riesgo que conlleva a
una mayor incidencia de transgresiones en materia de derechos humanos,
ademas de la continuidad a politicas que no han traido los resultados es-
perados.

Esta ltima observacion no es un escenario tedrico, por el contrario, ha
formado parte de nuestra historia reciente y ha sido parte de lo resuelto por
la Corte Interamericana de Derechos Humanos, mediante el caso Alvarado
Espinosa y otros vs. México, destacando lo siguiente:

En este sentido, como regla general, la Corte reafirmo que el mantenimien-
to del orden publico interno y la seguridad ciudadana deben estar prima-
riamente reservados a los cuerpos policiales civiles. No obstante, cuando
excepcionalmente intervengan en tareas de seguridad, la participacion de
las fuerzas armadas debe ser:

a) Extraordinaria, de manera que toda intervencion se encuentre justifi-

cada y resulte excepcional, temporal y restringida a lo estrictamente
necesario en las circunstancias del caso;

19
20

Articulo 15, fracciéon I, de la Ley de la Guardia Nacional.
Ibidem, fraccion 1.

2L Ibidem, fraccion 1V.

22 Articulo 13 Bis, fraccién II, de la Ley de la Guardia Nacional.

23 Esta facultad pasa a ser responsabilidad del titular de la Comandancia, en términos
del articulo 15, fraccion XVI, incisos a) y b).

24 Articulo 13 Bis, fraccién V, de la Ley de la Guardia Nacional.
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b) Subordinada y complementaria, a las labores de las corporaciones
civiles, sin que sus labores puedan extenderse a las facultades pro-
pias de las instituciones de procuracion de justicia o policia judicial
0 ministerial;

¢) Regulada, mediante mecanismos legales y protocolos sobre el uso de
la fuerza, bajo los principios de excepcionalidad, proporcionalidad
y absoluta necesidad y de acuerdo con la respectiva capacitacion en
la materia, y

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

Asimismo, la Corte reiterd su jurisprudencia en el sentido que el Estado
debe brindar recursos sencillos y expeditos para denunciar la violacion de
los derechos humanos, asi como que tales denuncias deben ser ventiladas
ante la jurisdiccion ordinaria y no militar, las cuales deberan ser efectiva-
mente investigadas y, en su caso, deberan ser sancionados los responsables.

En vista de lo anterior, la Corte constato que el incremento en la partici-
pacion del Ejército en las labores de seguridad ciudadana ha sido un patron
constante en México desde el afio 2006. En dicho escenario, el empleo de
las fuerzas castrenses en la lucha contra la delincuencia se convirtié en
una practica recurrente mediante la implementacion de los denominados
“Operativos Conjuntos”, en cuya intervencion concurrian efectivos poli-
ciales y militares (Acuerdo, agosto 2019).

V. CONCLUSIONES

Con las reformas legales implementadas se ha dado continuidad a la ads-
cripcion organica de la Guardia Nacional a la SSPC; sin embargo, esta
dependencia ha sido privada practicamente de todas las facultades de or-
ganizacion, mando y direccion sobre dicho drgano desconcentrado, las
cuales han sido transferidas a la Fuerza Armada permanente a traveés de
la Sedena.

Este nuevo marco competencial ha dejado sin contenido a las faculta-
des legales a cargo de la SSPC, que constitucionalmente detenta el mando
civil sobre la Guardia Nacional, confiriendo a la Sedena un control directo
sobre la administracion y disposicion de sus recursos técnicos, humanos y
financieros, asi como de decision y direccion sobre sus actividades opera-
tivas sustantivas.

La adquisicion del control directo sobre la actividad sustantiva de la
Guardia Nacional mediante la transferencia legal de atribuciones a la Se-
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dena institucionaliza la participacion de las Fuerzas Armadas en labores
de seguridad publica, eludiendo el caracter temporal de la autorizacion del
legislador constitucional en favor del Ejecutivo federal para destinar dichas
tareas de seguridad a las Fuerzas Armadas, otorgada en términos del articu-
lo quinto transitorio de la reforma constitucional de 2019.

Asi, al institucionalizar la participacion del Ejército en la operacion y
administracion de la Guardia Nacional, se contraviene la prescripcion cons-
titucional de contar con una corporacion de caracter civil y se transgreden
tanto principios constitucionales como criterios internacionales, en el sen-
tido de que la intervencion de las Fuerzas Armadas en la seguridad publica
sea excepcional, extraordinaria, subordinada, complementaria, regulada y
fiscalizada, en atencion a lo dispuesto en los articulos 21 y 129 constitucio-
nales y los criterios que la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha
emitido en relacion con tales medidas de politica publica.
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