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Resumen

En este trabajo de investigacion se tiene realiza un analisis tedrico y juridico acerca
de la implementacién de la Guardia Nacional como politica publica en materia de
seguridad publica, como medida para combatir los problemas de inseguridad en
México. Son tomados en cuenta preceptos basicos para el disefio y la
implementacion de las politicas publicas, se abordan multiples conceptos de
seguridad y cdmo se concibe la seguridad en México. También se examinan las
politicas publicas en materia de seguridad publica establecidas en el Plan Nacional
de Desarrollo 2019-2024. Finalmente, se realiza se menciona un referente histoérico

de la Guardia Nacional y se efectua un analisis de esta politica publica.

Palabras clave: Guardia Nacional, Estado, politica publica, seguridad humana,

seguridad ciudadana, seguridad publica, inseguridad.

Abstract

In this paper, there is a theoretical and legal analysis about the implementation of
the National Guard as a public policy regarding public security, as a measure to
combat the problems of insecurity in Mexico. Basic precepts for the design and
implementation of public policies are taken into account, multiple security concepts
and how security is conceived in Mexico are addressed. Public policies regarding
public safety established in the Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 are also
examined. Finally, a historical reference of the National Guard is mentioned and an

analysis of this public policy is made.

Keywords: National Guard, State, public policy, human security, citizen security,

public security, insecurity.



Introduccion

Los problemas de seguridad publica en México son un tema que ha cobrado
importancia en los ultimos afos, por lo que el gobierno ha tomado medidas para
combatir dicha problematica social, una de ellas es la implementaciéon del cuerpo
armado conocido Guardia Nacional. Pero, podemos cuestionar si la autoridad ha
tomado las medidas idéneas para mitigar los problemas de ausencia de seguridad,
es decir, preguntémonos si la Guardia Nacional es realmente la solucion a la

inseguridad en México.

En la presente investigacion se abordan, en el capitulo uno, conceptos
basicos sobre las politicas publicas y su finalidad, la cual es dar solucion a
problemas publicos como lo es la problematica de inseguridad que se vive en
México; también se estudia su tipologia, asi como quienes intervienen en su disefio

y el proceso mediante el cual se crean.

En el capitulo dos, se estudian varios conceptos se seguridad, ya que es un
término con muchas acepciones, pero todas relacionadas entre si. Con éstas,
podremos comprender qué perspectivas de la seguridad se tomaron o debieron
tomar en cuenta para realizar la politica publica en materia de seguridad que

culminé en la implementacion de la Guardia Nacional.

En el capitulo tres, se analiza la factibilidad de las acciones que se
emprenderan en materia de seguridad publica establecidas en el Plan Nacional de
Desarrollo 2019-2024.

En el capitulo cuatro, se hace un breve estudio del referente histdrico en
México de la Guardia Nacional, asi como un analisis del mismo cuerpo armado, en
la actualidad, como politica publica en materia de seguridad para combatir los

problemas de inseguridad que aquejan a la sociedad mexicana.

Finalmente, en el capitulo cinco, se establecen las conclusiones sobre la
factibilidad operativa de la Guardia Nacional, asi como la viabilidad, de esta politica

publica, de solucionar el problema de la inseguridad en México.



CAPITULO 1
El Estado y Las Politicas Publicas

1.1. El deber del Estado frente a los problemas publicos. 1.2. Politicas Publicas.
1.3. Tipos de Politicas. 1.4. El Ciclo de las Politicas Publicas.

1.1. El deber del Estado frente a los asuntos publicos.

El Estado, como medio de organizacién y regulacion social, esta obligado a
garantizar las condiciones elementales que permitan, a los integrantes de una
sociedad, desarrollarse de manera 6ptima y, en conjunto, lograr el bien comun. Esto
le confiere la facultad para disefar y ejecutar estrategias que den solucién a las

problematicas y necesidades sociales.

Uno de los elementos del Estado es el Gobierno, el cual es su representante’.
Este tiene la capacidad de realizar las intervenciones necesarias para resolver los
asuntos publicos. El Gobierno esta conformado por instituciones y éstas, a su vez,
son el instrumento por medio del cual el Gobierno tiene la posibilidad de atender y

satisfacer las demandas sociales.

Dentro de las problematicas publicas que vulneran y debilitan la estabilidad
social, estan las enmarcadas en el rubro de la seguridad. Estas se producen cuando
se quebranta el Estado de Derecho, que es la principal garantia del ejercicio de los
derechos de los ciudadanos y el cumplimiento de las leyes en un régimen

democratico, como el que prevalece en México?.

En México, la ausencia de estrategias efectivas en materia de seguridad

publica, ha desencadenado una serie de conflictos sociales que perturban el orden

" Orozco, Pascual, “El Estado Mexicano. Su estructura actual”, Revista Mexicana de Derecho, nam.
4, México, Colegio de Notarios del Distrito Federal, 2004, p. 19.

2 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 25, publicada en DOF el 05 de
febrero de 1917, ultima reforma DOF 09-08-2019, recuperado de
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1_090819.pdf.
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publico y que atentan contra los derechos mas elementales de sus habitantes,

desde el derecho a la libertad hasta el derecho a la vida.

Para mitigar este y cualquier tipo de problematicas sociales, es necesario que
el Estado formule e implemente acciones apegadas a la realidad de las
circunstancias. En este caso, son necesarias acciones estratégicas que den
solucion a los problemas de inseguridad en México, ya que, segun un estudio del
Consejo Ciudadano para la Seguridad y la Paz, multiples ciudades del territorio

mexicano presentan altos indices de violencia en el 20183.

Es por ello que las medidas a tomar deben ser concienzudas, bien planeadas
y con un plan estratégico elaborado pensando en las condiciones actuales de
inseguridad. En las siguientes secciones, desarrollaremos algunos puntos que nos
ayudaran a comprender el procedimiento para crear soluciones a los problemas

publicos, como es el caso de la inseguridad en México.
1.2. Tres acepciones de politica: polity, politics y policy

Debemos comenzar con demarcar la diferencia entre polity, politics y policy. Estos
tres conceptos, para nosotros como hispanohablantes, tal vez suenen muy
similares, pero en el habla inglesa cada uno tiene diferente significado, aunque no
por ello dejan de estar relacionados entre si. Puede ser confuso comprenderlos
debido a que, en nuestro idioma, la palabra politica es polisémica, sin embargo, en
su interpretacion al espanol, podemos entender con mayor precision estas

acepciones por separado.

Comencemos por la palabra polity. Esta se refiere a la politica en su sentido
mas general, es decir, a un sistema politico u organizacién como estructura que esta
compuesta por instituciones, reglas y pautas de conducta. Este sistema esta

integrado por los siguientes elementos:

3 Consejo Ciudadano para la Seguridad Publica y la Justicia Penal, “estudio: las ciudades mas
violentas del mundo 2018”, recuperado de http://www.seguridadjusticiaypaz.org.mx/seguridad/1567-
estudio-las-50-ciudades-mas-violentas-del-mundo-2018.
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a) Entorno: conjunto de interacciones que se dan en la sociedad, pueden
de indole social, econdmica, o cultural. Es donde se originan los

conflictos en la estructura.
b) Inputs: Entradas. es la recepcion de demandas sociales al sistema.
c) Outputs: es la produccion de decisiones.

d) Retroalimentacion: es el estudio del impacto del resultado, analizando la

nueva situacion el proceso se pone nuevamente en marcha.

Ahora analicemos el concepto de politics. Esta palabra se refiere al lado
dinamico, es decir, describe a la politica como actividad, en la que hay un proceso
0 una secuencia de actos. Aqui intervienen diversos actores politicos, como los

partidos politicos, los ciudadanos, |la sociedad, etcétera.

Y, finalmente, interpretemos la palabra policy. Este concepto lo podemos
explicar como una intervencién del gobierno en los asuntos publicos, en otras

palabras, como politicas publicas®.

Recapitulando, el término polity puede ser interpretado como el sistema o
forma de gobierno; politics se refiere a los procesos dentro del ejercicio del poder;
y, policy, lo entendemos como las acciones o estrategias del gobierno para dar
solucion a un problema publico especifico. En el siguiente apartado trabajaremos

con mayor profundidad este ultimo término.

De acuerdo a lo anterior, los asuntos en materia de seguridad publica, al ser
un problema publico, requieren de la intervencion del Estado por medio de la

creacion de una policy, es decir, una politica publica.
1.2.1. El concepto de politicas publicas.

Al hablar de politicas publicas no soélo nos referimos a las dependencias o

elecciones que hace el gobierno. Las politicas publicas también abarcan los

4Vallés, Josep, Ciencia Politica: una introduccién, Barcelona, Ariel, 2007, pp. 45-50.
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procesos de toma de decisiones gubernamentales, su implementacién y los efectos

que éstas generan, sean benéficos o no para la sociedad.

Harold Lasswell, politélogo estadounidense, es reconocido como el precursor
del estudio de las politicas publicas. Con la disciplina llamada Policy Sciences (las
ciencias de las politicas), proponia que se debian articular ciencias
interdisciplinarias con las decisiones de gobierno. Es por ello que, para Lasswell,

las ciencias de las politicas son:

Conjunto de disciplinas que se ocupan de explicar los procesos de elaboracién y de
ejecucion de las politicas, y se encargan de localizar datos y elaborar
interpretaciones relevantes para los problemas de politicas de un periodo

determinado®.

Lasswell sintetiz6 las ciencias de las politicas en dos ambitos, el primero, con
un ideal politico de libertad, cuyo objetivo es realizar una intervencion para obtener
una mejora; el segundo, se refiere a la creacion de teoria y practica por medio de la
metodologia cientifica con la finalidad de darle solucidén a los asuntos de interés

publico®.

En este caso, podemos situar las politicas publicas en materia de seguridad,
en un trabajo conjunto con la colaboracion de diversas disciplinas. La importancia
de un trabajo conjunto entre varios especialistas de diferentes areas, como
sociologos, antropdlogos, economistas, estudiosos de temas seguridad publica,
administracion publica, entre otros, hace posible una politica publica con mayor
capacidad de solucionar el problema publico en cuestidon, en este caso en el ambito
de seguridad publica, y, por lo tanto, dicha politica publica tendra mas posibilidades

de tener éxito.

En la visién de Lasswell, las politicas publicas deberian de responder tres

preguntas:

5 Franco, Julio, Disefio de las Politicas Pablicas, México, IEXE, 2013, p. 86.

6 Valencia, German y Alvarez, Yohan, “La ciencia politica y las politicas publicas: notas para una
reconstruccion  histérica de su relacion”, recuperado de https://dialnet.unirioja.es/
descarga/articulo/5263710.pdf.
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1) ¢ Como tomar decisiones de gobierno mas inteligentes?

2) ¢ Como generar y mejorar la informacién para los funcionarios a cargo de disefio

de las politicas publicas?

3) ¢Como incorporar en el gobierno mayores niveles, dosis de ciencia y

racionalidad?’

Podriamos proponer lo siguiente como respuesta a éstas preguntas, desde

un punto de vista del contexto actual en materia de seguridad publica en México.

como.

como

1) Tomar en cuenta las politicas publicas anteriores, si funcionaron o no, y

si es necesario realizar ajustes o la implementacién de una nueva.

2) Realizar una investigacion desde el origen de la problematica, realizar
estudios técnicos, fomentar la participacion ciudadana para saber la

opinién publica sobre percepcion de la seguridad.

3) Solicitar la colaboracion de especialistas en el tema de seguridad publica.

Por otra parte, Manuel Canto (en Adolfo Karam) define las politicas publicas

Conjunto de decisiones que se entrelazan y que en su conjunto tienden a alcanzar
un objetivo comun, soluciones a problemas especificos [...] definidos a partir de un
proceso de discusion entre actores sociales diversos y con mecanismos de
participacién de la sociedad [...] en medio de una situacion de complejidad y de
relaciones de poder, que pretenden utilizar de manera mas eficiente los recursos

publicos y tomar decisiones a través de mecanismos democraticos®.

Atendiendo a la definicién anterior, podemos decir que la Guardia Nacional,

politica publica, efectivamente surgié para dar solucion a problemas

especificos, en este caso combatir la delincuencia y el crimen organizado; también

surgio a partir de la peticion de la sociedad para que el gobierno pusiera un alto a la

7 Franco, Julio, Op. Cit., p. 86.
8 Karam, Adolfo, La unificacion de mandos de las policias federales en México como estrategia de
seguridad publica, México, M. A. Porrua, 2012, p. 56.
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inseguridad que aqueja al pais; esta decision fue autorizada de forma democratica
por la camara de diputados y senadores, de las cuales, la mayoria relativa es del
partido politico Movimiento Regeneracién Nacional; y, para su presupuestacion, se

tomaron recursos de la Secretaria de Marina y Defensa Nacional.
Para Julio Franco, las politicas publicas son:

Acciones de gobierno con objetivos de interés publico que surgen de decisiones
sustentadas en un proceso de diagndstico y analisis de factibilidad, para la atencién
efectiva de problemas publicos especificos, en donde participa la ciudadania en la

definicion de problemas y soluciones®.

La Guardia Nacional surge para dar solucion a problemas especificos en
materia de seguridad publica, sin embargo, la ciudadania no participé directamente
en la toma de esta decision, como analizaremos en apartados posteriores. También
analizaremos su tuvo correcto proceso de diagndstico para determinar su viabilidad,

como lo determina la definicidn anterior.

Otra definicion que podemos mencionar es la que concibe a las politicas

publicas como:

Conjunto de acciones enfocadas a resolver los problemas y necesidades de la
poblacion; donde el Estado interviene creando planes y programas, con el objetivo
de lograr la participacion, cooperacion y organizacion de la poblacién, alcanzando

un desarrollo."

Para Eugenio Lahera, las politicas publicas son “cursos de accion y flujos de
informacion relacionados con un objetivo publico definido en forma democratica; los
que son desarrollados por el sector publico y, frecuentemente, con la participacion

de la comunidad y el sector privado™'.

De forma similar a la definicion de Julio Franco, en esta definicidn se destaca

la participacion social, y agrega el elemento de la intervencién del sector privado.

% Ibidem, p. 88.

10 Castro, Martin, et al., Politica Publica, seguridad y asistencia social en México, M. A. Porrda,
México, 2012, p. 13.

1 Lahera, Eugenio, Introduccion a las politicas publicas, Santiago de Chile, FCE, 2002, p. 16.
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Este ultimo tiene una injerencia indirecta como actor no oficial, pero son escuchados

y tomados en cuenta en la toma de la decision'.

Las caracteristicas esenciales de las politicas publicas son, principalmente,
que estan orientadas hacia objetivos que son de interés publico; ademas de que,
para llegar a dichas metas, el gobierno realiza un conjunto de acciones intencionales

y causales’®.

Finalmente, después de comparar todas las perspectivas de politicas
publicas que expusimos, es momento de construir nuestro concepto. Son
instrumentos estratégicos producto de las decisiones de Estado, influidos por
diversos actores, y que tiene como finalidad resolver problemas complejos y
determinados que son de interés publico y urgente, en situaciones donde se
condicione la estabilidad y tranquilidad de la sociedad o se estén vulnerado
derechos fundamentales como, en el caso del rubro de la seguridad publica, la

integridad y vida de los ciudadanos.
1.2.2. Tipologia de las politicas publicas

Dentro del estudio de las politicas publicas, se han hecho diversas clasificaciones

desde distintas perspectivas, de las cuales mencionaremos algunas a continuacion.

Uno de los enfoques de clasificacion es el enfoque temporal, el cual tiene dos

variantes:

a) Politicas de Estado: sus acciones trascienden el periodo de una

administracion de gobierno.

b) Politicas de gobierno: se limitan al periodo de la autoridad politica,
obedecen a un plan de gobierno y a la ideologia de un partido de

gobierno™.

2 Milenio, “IP celebra aprobacién de la Guardia Nacional”, recuperado de https://www.milenio.com/
negocios/guardia-nacional-sector-privado-celebra-aprobacion.

3 Cuervo, Jorge, Ensayos sobre politicas publicas Il, El concepto de politica publica, Aguilar, Luis,
Universidad Externado de Colombia, Bogota, 2014 p. 52.

4 Pallavicini, Violeta, et al., Manual de formulacion de politicas publicas, San José, Fondo de Pobla
cion de las Naciones Unidas, 2013, p. 15.
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Luis Aguilar menciona que, una politica publica, esta constituida por diversas
perspectivas, por o que nos sefala cuatro tipos de aspectos que las constituyen o

caracterizan:

1) Institucional: es cuando la politica es decidida o elaborada por una

autoridad legalmente constituida, y ésta es un vinculo con la colectividad;

2) Decisorio: en este aspecto, la politica es un conjunto o secuencia de
decisiones relacionadas a la eleccion de medios en una situacion

especifica como respuesta a problemas y necesidades;
3) Conductual: éste aspecto implica la accién o inaccién de la autoridad;

4) Causal: son el producto de la secuencia acciones o decisiones de la

autoridad en un sistema politico®.

Por su parte, Theodore J. Lowi (en Aguilar, Luis), en su esquema de las

arenas de poder, menciona tres tipos de politicas publicas:

a) Normativa: también llamadas regulatorias, determinan las reglas y el
comportamiento colectivo e individual de la poblacién. La coercion es directa,
inmediata, y ésta se ejerce directamente sobre el comportamiento de los

afectados.

b) Distributiva: especifican las medidas de distribucién de recurso publico a
particulares. El individuo se siente beneficiado con alguna accién publica. La
coercion es indirecta, lejana, y se ejerce directamente sobre la conducta de

los afectados.

c) Redistributiva: su accién es la transferencia y reubicacion de recursos de
un grupo a otro. El poder publico, mediante criterios, da acceso a ventajas a
cierta clase de casos o de sujetos. La coercidon es directa, inmediata, y se

ejerce sobre el entorno del comportamiento de los afectados’®.

15 Aguilar, Luis, La hechura de las politicas publicas, México, M. A. Porraa, 2000, pp. 23,24.
18 |bidem, pp. 101-110.
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Atendiendo a la tipologia anterior, la Guardia Nacional, como politica publica,
estaria determinada por la normatividad, ya que surgié por medio de una ley que
justifica su existencia y faculta a los elementos de dicho cuerpo armado para
intervenir directamente ante acciones suscitadas en la sociedad, y que representen
la comision de un hecho ilicito. Por otra parte, también pertenece al tipo distributivo,
ya que se aplico el recurso publico especificamente a este problema con la intencion
de beneficiar indirectamente a la sociedad mediante el combate a los problemas de

inseguridad en México.

Esta clasificacion de las politicas ha sido adoptada por multiples autores, por
lo que nosotros también lo tomaremos de referencia. A continuacion, lo

simplificaremos en el siguiente grafico:

llustracion 1 Tipos de politicas.

*Leyes/reglas
*Coercién inmediata y directa en el
comportamiento de los individuos.

+Distribucion de recurso publico a individuos.
*Coercion indirecta y lejana.

*Reubicacién de recursos de un grupo a otro

*Coercién inmediata y direta en el entorno de
los individuos.

Elaboracion propia con base en Luis Aguilart’.

17 Aguilar, Luis, La hechura de las politicas... op. cit., pp. 23,24.

15



1.2.3. El Problema Publico

Un problema publico se origina a partir de una demanda publica no atendida. Este
afecta a un gran numero de personas, incluso a personas que no estan directamente
involucradas en la problematica, por lo que produce una insatisfaccion en la
ciudadania y precisa una solucion por parte del gobierno. Para ello, es necesario
que se integre a la agenda de gobierno'®. Los problemas publicos tienen cuatro

caracteristicas de importancia:

llustracion 2 Caracteristicas del problema publico

Elaboracién propia con base en Rocio Valdivielso®.

a) Interdependencia: los problemas publicos no son independientes, forman
parte de un sistema de elementos externos que afectan a diferentes
segmentos de la sociedad. Para su solucion se requiere de un enfoque

que los considere como un conjunto.

8 Franco, Julio, op. cit., p. 130.
19 Valdivielso del Real, Rocio, “Diccionario critico de ciencias sociales”, recuperado de http://webs.
ucm.es/info/eurotheo/diccionario/P/politicas_ publicas.htm.
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b) Subjetividad: aunque un problema sea objetivo, los datos derivados de

su estudio pueden ser interpretados de diferentes formas.

c) Atrtificialidad: los problemas publicos son producto de los juicios humanos
subjetivos construidos socialmente. Son inherentes a los individuos que
los han definido, lo que significa que no son estados naturales de la

sociedad.

d) Dinamica. Existen tantas variables para la solucion de un problema como

definiciones de éste?°.

1.2.4. La Agenda

La agenda se forma mediante un proceso por el cual algunos problemas llaman la
atencion del gobierno como posibles asuntos de politica publica?’. En otras
palabras, la formacién de la agenda es el proceso que siguen las demandas de
varios grupos de la poblacion para lograr transformarse en asuntos susceptibles a

alcanzar la atencion seria de las autoridades publicas??.

No todas las demandas son problemas publicos, como lo mencionamos
anteriormente, solo se considera asi si compromete o no el actuar del gobierno. Al
obtener la atencion del gobierno, éste decide si ese asunto es prioritario e

intervendra o si no lo considera urgente y aplazara su intervencion.

Con lo anterior, podemos brindar la siguiente definicion de la agenda, la cual

complementa las anteriores:

20 |dem.
21 Karam, Adolfo, op. cit., p. 64.
22 Aguilar, Luis, Problemas publicos y agenda de gobierno, México, M. A. Porrua, 1996, p. 30.
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Conjunto de problemas, demandas, cuestiones, asuntos, que los gobernantes han
seleccionado y ordenado como objetos de su accion y mas propiamente como

objetos sobre los que han decidido y considerado que deben actuar®.

Luis Aguilar distingue dos tipos de agendas: la sistémica y la institucional. La
agenda sistémica, también llamada publica o constitucional, esta formada por los
asuntos que los miembros de una comunidad politica reconocen como merecedores
de la atencion de la autoridad gubernamental existente, toda comunidad politica en
los tres niveles, es decir, local, estatal o nacional, tiene una agenda sistémica; la
agenda institucional, gubernamental o formal, esta integrada por los asuntos
aceptados por cualquier organismo gubernamental en cualquiera de los tres niveles

de gobierno®*.

La naturaleza de las dos agendas es diversa y puede llegar a tener
diferencias muy marcadas. Mientras la agenda sistémica se conformara con asuntos
abstractos, generales, globales, en los que un gran numero de ciudadanos estan de
acuerdo en su relevancia, pero imprecisos en las areas a atender, la agenda
institucional tendera a ser mas especifica, concreta y acotada, en la que se indican

y definen problemas precisos?®.

Otra perspectiva de la construccion de la agenda es la sefialada por Roger
Cobb y Jennie- Keith Ross, en la que distinguen dos tipos de agenda: la publica y

formal.

1) Agenda publica: se conforma de temas que han logrado un alto nivel de

interés publico y visibilidad.

2) Agenda formal: esta integrada por los elementos que, los encargados de
tomar las decisiones, han aceptado formalmente como asuntos serios que

requieren solucion?.

23 Karam, Adolfo, op. cit., p. 65.

24 |dem, p. 32.

25 Aguilar, Luis, Problemas publicos... op. cit., p. 33.

26 Cobb, Roger, Ross y Jennie-Keith, Agenda Building as a Comparative Political Process, Recupera
do de http://urban.hunter.cuny.edu/~schram/cobbrossross.pdf.
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Una clasificacion mas que podemos mencionar es la realizada por Julio
Franco, quien nos indica que hay tres tipos de agendas: publica, politica y de

gobierno.

1) Agenda publica: son temas que la ciudadania busca hacer visibles y asi

llamar la atencién de sus representantes.

2) Agenda politica: son los asuntos que logran la atencion de los actores

politicos.

3) Agenda de gobierno: son las prioridades que un gobierno busca

materializar durante su mandato?’.

Para que los problemas sean publicos y tengan acceso a la agenda, deben
lograr la suficiente visibilidad y alcance para llamar la atencion de la autoridad. Para

ello, el asunto necesita cumplir con tres requisitos:
a) Ser objeto de amplio conocimiento publico.

b) Buena parte de la poblacién debera considerar que requiere algun tipo

de accion.
c) Que dicha accion sea de competencia gubernamental®.

Aguilar Villanueva, sefala que entre mas amplio sea el publico al que le
interese que el problema acceda a la agenda formal, mayor sera la probabilidad de
que presione al gobierno para que éste intervenga. La formacién de la agenda es
un proceso de toma de decisiones importantes, éstas dependen en mayor parte de

las condiciones de su entorno.

1.3. Actores

En el ambito de las politicas publicas, se entiende por actor o actores a los individuos

0 grupos, ya sean del medio burocratico o ajenos a éste, que buscan intervenir en

27 Franco, Julio, op. cit., pp. 91,92.
28 Aguilar, Luis, Problemas publicos... op. cit., p. 34.
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la toma de decisiones de algun problema publico, y que muestran un interés en la
aceptacion o en el rechazo de dicha formulacion?®. Los actores, en las politicas

publicas, se clasifican en:

Actor oficial: es aquel participante en el proceso de las politicas cuya intervencion

esta motivada u ordenada por el cargo o puesto que ocupa en el gobierno.

Actor no oficial: es todo aquel que participa en el proceso de las politicas sin tener
un mandato constitucional o legal para ser parte del proceso®. Existen diversos

tipos de actores no oficiales, los cuales mencionaremos a continuacion:

llustracion 3 Tipos de actores no oficiales

Actores no oficiales

Elaboracién propia con base en Thomas Birkland®*.

2% Fuenmayor, Jennifer, “Actores en las decisiones publicas: aportes desde el enfoque de analisis
de politicas econémicas” , recuperado de http://dx.doi.org/10.17981/econcuc.38.2.2017.04.

30 Birkland, Thomas, An Introduction to the Policy Process: theories, concepts, and models of public
policy making, New York, M.E. Sharpe, 2011, p. 93.

31 Birkland, Thomas, op. cit., p. 93.
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Como actores oficiales, en la politica publica de estudio, tenemos:

a) Presidente de la Republica, Andrés Manuel Lépez Obrador;
b) Camara de Senadores;

c) Camara de Diputados;

d) Secretario de Defensa Nacional;

e) Secretario de la Marina y Armada de México.

Los actores no oficiales que intervinieron en esta politica publica en materia de

seguridad son:

a) Instituciones de Seguridad Publica;

b) Medio de comunicacién: Prensa, radio, television, redes sociales o cualquier
medio que haya ejercido presion sobre la decisidn de las autoridades;

c) Ciudadanos;

d) Grupos de la delincuencia organizada.

1.4. Ciclo de las politicas publicas

Llamado originalmente policy process, el ciclo de las politicas publicas consta de
varias etapas o fases interdependientes, es decir, que no necesariamente suceden
una tras otra, esto sucede porque en la practica el proceso no es lineal. “Las etapas
pueden sobreponerse y superponerse unas a las otras, condensarse alrededor de

una de ellas, anticiparse o retrasarse, repetirse”.

En virtud de que el proceso de las politicas no lleva un orden riguroso, se han
formulado varios modelos de ciclo, esto con el objetivo de simplificar y hacer mas

comprensible la complejidad del proceso.

Para Eugene Bardach (en Adolfo Karam), las etapas del ciclo son las

siguientes:

32 Ejea, Guillermo, Teoria y ciclo de las politicas publicas, Recuperado de http://cpps.dyndns.info/
cpps-docs-web/secgen/2015/pol-oceanica-regional/Doc%2010.Teoria%20y%20ciclo%20de%20las
%20Politicas%20Publicas.pdf.
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1) Definicidn del problema: con una buena definicidon se implementara una

politica publica mas efectiva.

2) Obtencion de la informacion: reunir informacién veridica y actual acerca de

la problematica.

3) Construccion de alternativas: tener las suficientes para elegir, pero no en

exceso, ya que eso puede ocasionar problemas al momento de la eleccién.

4) Proyeccidn de resultados: tener el conocimiento de qué tan cerca de la

meta se llegé.
5) Confrontacion de costos: factibilidad del costo-beneficio.
6) Decision: seleccion de la alternativa.

7) Evaluacion de la implementacion: conocer la efectividad de los

resultados33.

Con base en estos procesos interdependientes de la politica publica,
podemos criticar dos puntos primordialmente. El primero, es que no se definio el
problema de la manera correcta, esto debido a que no fue visto por los actores
oficiales la raiz o causa del problema. El origen de la inseguridad comienza en el
orden local®*, donde los elementos de la Guardia Nacional, al tener una preparacion
de tipo militar, no tienen la capacitacion adecuada para tener contacto directo con
los ciudadanos, ésta tarea deberia ser exclusivamente de las policias municipales,

quienes estan formados con conocimientos en proximidad social.

El segundo punto a tratar, tiene que ver con la toma de decision, ya que no
fueron tomadas en cuenta mas opciones ademas de la implementacion de la
Guardia Nacional, inclusive, podemos atrevernos a senalar que fue una decision
unilateral por parte del Presidente de la Republica Mexicana, y que la mayoria

relativa de las camaras de diputados y senadores se vieron comprometidos a

33 Karam, Adolfo, op. cit., p. 62.
34 Sin miedos, “cinco elementos esenciales para reducir la inseguridad desde lo local”, recuperado
de https://blogs.iadb.org/seguridad-ciudadana/es/elementos-para-reducir-la-inseguridad/.
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aprobar por ser pertenecientes al mismo partido politico que el titular del ejecutivo

federal.

Carlos Ruiz Sanchez (en Georgina Gonzalez), sefala que, para la

elaboracion de politicas publicas, se deben seguir seis pasos:

1) ldentificar y definir los problemas: una vez definido el problema hay que

precisar cuando se detecta y cémo influye en el contexto.

2) Percibir la problematica actual o futura: en qué condiciones se desarrolla.

3) Seleccionar soluciones: puede haber o no solucion para el problema o,

incluso, varias soluciones.

4) Establecer objetivos o metas: determinar lo que se desea alcanzar con la

politica publica.

5) Seleccionar los medios: determinar qué recursos seran necesarios para la

implementacion de la politica publica.

6) Implementacion: formalizacidén de la politica publica que contempla una o

varias acciones en marcha3°.

Atendiendo a la clasificacién de los procesos antes mencionada, podemos
cuestionar un punto determinante para el éxito de una politica publica, éste es su
implementacion. En el caso de la Guardia Nacional, es necesario que nos
preguntemos si se eché a andar con los recursos humanos, econdémicos Yy
materiales adecuados. Tan sélo, el primero de julio, la Guardia Nacional inici6

operaciones con 70 mil elementos para desplegarse por todo el pais®, sin embargo,

35Gonzalez, Georgina, “Estudio y analisis de las politicas publicas, recuperado de https://www.gestio
polis.com/estudio-y-analisis-de-politicas-publicas/.

3% Once noticias, “Guardia Nacional comienza a operar con 70 mil elementos en todo el pais”,
recuperado de https://oncenoticias.tv/nota/guardia-nacional-comenzo-a-operar-con-mas-de-70-mil-
elementos-en-todo-el-pais.
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si tenemos en cuenta que en México hay 2457 municipios, podemos advertir que a

cada uno corresponden alrededor de 28 elementos, cantidad insuficiente para

atender el interior del territorio de un municipio y su periferia. Por otra parte, la falta

de recursos materiales ha sido duramente criticada, ya que no han equipado a los

elementos con uniformes, armas, vehiculos, ni se han construido los cuarteles

necesarios para que pernocten®’.

Las politicas publicas cumplen con ciertas etapas o procesos. Para

simplificarlo podemos decir que estas fases se dividen en seis momentos que a

continuacion enlistaremos.

Identificacion y definicion del problema: en nuestro caso de estudio, es

determinar que la problematica de inseguridad necesita solucion.

Formulacion de las politicas publicas: elaboracion de posibles soluciones
a la problematica, en el caso del problema de inseguridad se planted

Unicamente la reactivar la Guardia Nacional.

Toma de decision: se aprueba por las camaras de diputados y de

senadores por unanimidad.

Implementacién de las politicas publicas: es promulgada por el

Presidente de la Republica.

Evaluacion de las politicas publicas: esta fase se puede dar en cualquier
momento del ciclo de la politica publica. En este caso, podemos
mencionar como ejemplo cuando se considerd que el mando debia ser

civil y no militar y se llevé a cabo la adecuacion.

37 Nacion 321, “Estas han sido las quejas de la Guardia Nacional contra la 4T, recuperado de
https://www.nacion321.com/seguridad/estas-han-sido-las-quejas-de-la-guardia-nacional-contra-la-

4t.
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1.4.1. Identificacién y definicion del problema

En la etapa primera etapa, el problema o demanda social logra llamar la atencién
del gobierno, de esta manera se transforma en asunto de interés publico y la

autoridad asume su obligacién de intervenir para darle soluciéon®.

Estos problemas se atienden por medio de su integracion a la agenda,
término que ya estudiamos en apartados anteriores. Para definir el problema publico
y contribuir a que éste tenga mayores probabilidades de ser resuelto con éxito, se

sugiere un analisis para su mejor comprension:

llustracion 4 Andlisis del problema publico

2. ¢Como llego el
problema ala
~agenda de gobierno?

3. éQuiénes son los
afectados?

[ '

- 5. ¢Esun problema 4. iCudlesla

localizado o magnitud del
disperso? problema?

6. ¢ Desde hace
cuanto tiempo se
manifiesta el
problema?

7. ¢Requiere
intervencion
inmediata?

Elaborado con base en Julio Franco®.

1.4.2. La Formulacion de las politicas publicas.

En esta fase, las acciones de la politica publica se disefian y se estructuran. La

formulacion “es la conclusion del ejercicio analitico sobre el problema y las opciones

38 Franco, Julio, op. cit., p. 91.
3 1dem.
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de politica disponibles y aceptables (conforme una jerarquia de valores y

preferencias) para entenderlo”©.

El objetivo de la etapa de formulacion es identificar la relacion entre las
causas del problema y la solucion, por lo que se debera constituir, mediante un
proceso de discusion, aprobacion y disefio, una o varias posibles politicas, es decir,
hipotesis tentativas, que sea factibles y coherentes para transformar

satisfactoriamente la problematica detectada*’.
Esta fase esta constituida por tres momentos esenciales, los cuales son:

a) La estructuracion del problema. Es cuando se configura la problematica
y se analiza desde su origen hasta su contexto actual, para que identificar
todos los factores que la componen, en nuestro caso de estudio, versa
sobre examinar las condiciones primarias de la inseguridad en México y

las circunstancias imperantes en el presente.

b) La construccion de una opcion de politica. Se plantea una posible
solucién a la problematica. En este caso, el resultado fue la propuesta de

la Guardia Nacional para mitigar los problemas de inseguridad.

c) Elanalisis de factibilidad. Se analiza su viabilidad en varios aspectos, por
ejemplo, la factibilidad ambiental, administrativa, legal, politica,

socioecondmica, y la presupuestal*?.

La factibilidad presupuestal puede emplearse como un primer filtro, dado que
permite conocer disponibilidad de recursos para llevar a cabo la politica publica que
se ha planteado. De no existir los recursos necesarios, es posible buscar
alternativas de financiamiento para la etapa de la implementacion. Desde este
punto, podemos descartar politicas publicas que sean inviables debido a que no

exista un presupuesto disponible para cubrir su costo*.

40 Torres-Melo, Jaime y Santander, Jairo, Introduccion a las politicas plblicas, Bogota, IEMP, 2013,
p. 93.

41 1dem.

42 Torres-Melo, Jaime, loc. cit.

4 Franco, Julio, op. cit., p. 191.
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Para identificar si la politica publica propuesta es factible, Julio Franco nos

indica lo siguiente:

Tabla 1 Factibilidad presupuestal

LA DISPONIBILIDAD DE

FACTIBILIDAD DESCRIPCION RECURSOS PERMITE
PRESUPUESTAL CUBRIR ACTIVIDADES
SUSTANTIVAS
Alta Se pueden financiar la Rango
totalidad de las actividades | 75— 100%
Media Se pueden financiar Rango
parcialmente las 74-50%
actividades
Baja Se pueden financiar menos Rango
de la mitad de las menor a
actividades sustantivas 50%

Elaborada por Julio Franco*.

Si el rango se encuentra en verde, esta en O6ptimas condiciones
presupuestales, de lo contrario, si esta en amarillo o rojo, sera necesario buscar

alternativas para cubrir su costo.

En el caso de la Guardia Nacional, se aprobd un presupuesto de 17,200
millones de pesos, para adquisicién de equipo como cascos, escudos, radios, armas
uniformes; organizacion y logistica; y, los sueldos para los elementos que se
encuentren en funciones*. Este presupuesto proviene de la Secretaria de la

Defensa Nacional y de la Secretaria de Marina-Armada de México?®.

44 |dem.

4 Defensa.com, “La Guardia Nacional de México ya cuenta con presupuesto para operar”,
recuperado de https://www.defensa.com/mexico/guardia-nacional-mexico-ya-cuenta-presupuesto-
para-operar.

46 Cfr., “Presupuesto de egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal 2019”, recuperado de
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/PEF_2019 281218.pdf.
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Por otra parte, tenemos la factibilidad socio-econdmica, que se encarga de
analizar si la posible solucion planteada genera mas beneficios que costos, se debe
tomar en cuenta el impacto que tendra en la poblacion objetivo de dicha politica

publica y otros estudios que se hayan realizado?’.
1.4.3. Toma de la decision

De manera general, podemos decir que tomar una decision significa hacer una
eleccion entre varias opciones disponibles. En este caso, hablamos de las
decisiones que toma la autoridad para resolver los problemas publicos percibidos
como importantes en la sociedad. La toma de decision es un proceso de suma
importancia en la elaboracion de la politica publica, ya que en él se establece su

fundamento.
El proceso de decision esta conformado de, por lo menos, seis fases:

1) Andlisis de la problematica a resolver: Se identifican las causas que

pueden estar generando la situacion percibida como problematica.

2) Formulacion de las alternativas para dar solucion al problema: Se exploran
soluciones que puedan llegar a resolver las causas generadoras del

problema.

3) Identificacion de criterios de evaluacion: se construyen los elementos clave

para ubicar los niveles de satisfaccion frente a la solucion del problema.

4) Evaluacién de las alternativas formuladas: Evaluar mediante la

construccion de juicios de valor para comparar las diferentes alternativas.

5) Eleccion de la decision que se implementara: De ella dependeran las

consecuencias del proceso de toma de decision.

47 Franco, Julio, op. Cit., p. 195.
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6) Retroalimentacion: Se pretende aprender bajo el método de ensayo y error

de la decision implementada“®.

llustracion 5 Proceso de la toma de decision

o

Elaboracion propia Gonzdlez y Gémez*.

Ademas del estudio de las fases del proceso decisional, también se han
desarrollado algunos modelos para explicar este fendmeno. Nosotros expondremos

los siguientes:
a) Modelo de Racionalidad Absoluta;
b) Modelo de Racionalidad Limitada; vy,
c) Modelo Incremental.

Por una parte, la racionalidad absoluta se refiere a que no hay limites para la

razon humana, por lo que este modelo nos indica que no existen limites decisionales

48 Gonzalez, Carlos y Gomez, Carlos, “El proceso de toma de decisiones”, recuperado de
https://www.researchgate.net/publication/318074097_EIl proceso_de_toma_de_decisiones_en_poli
ticas_publicas.

49 1dem.
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para el decidor, tampoco existen variables externas que puedan influir en el proceso.

Este modelo nos muestra la toma de decisiones como un proceso idealista®®.

Por otra parte, la racionalidad limitada es lo opuesto al modelo anterior, dado
que tiene un caracter mas realista. Los tomadores de decisiones se encuentran con
ciertos limites, en el tiempo, la informacién y el limite de la habilidad humana para
distinguir las caracteristicas de cada problema, por lo que el juicio del decidor juega

un papel muy importante®.

En el modelo incremental, los cambios en la politica se realizan de forma
incremental, es decir, mediante un desarrollo lento, a través de pequefios pasos,
esto permite a los decidores realizar ajustes a la politica tomando en cuenta

decisiones anteriores®?. En resumen, los podemos sintetizar de la siguiente manera:

llustracion 6 Modelos en la toma de decision

~
*Proceso idealista
v *No existen limites racionales
Racionalidad *No hay variables que influyan en la toma de desicion
absoluta )
~N
*Proceso realista
*Habilidad humana para discernir limitada
Racionalidad «Limites temporales y de informacion
limitada

*Cambios pequenos y graduales
«Cambios con base en decisiones anteriores

Elaboracion propia con base en Thomas Birkland?>.

%0 |dem.

51 Birkland, Thomas, op. cit., pp. 254, 255.
52 |bidem, p. 256.

53 Birkland, Thomas, op. cit., pp. 254, 255.
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La percepcion que se tiene de la politica publica de la Guardia Nacional de
México, es que seguira un modelo incremental, es decir, que presentara cambios
graduales basados en la experiencia que se vaya adquiriendo desde la
implementacion. Tal vez sea una serie de cambios paulatinos, pero, aplicado a la
realidad en materia de seguridad publica actual, no es garantia que dichos cambios

representen mejoras o un avance.

Por otra parte, un factor importante a considerar, es que las politicas publicas
se presentan para un sector de la sociedad en especifico (seguridad, salud, etc.) o
para un espacio geografico determinado (ciudad, region, etc.). Esto hace que la
esencia del problema se logre identificar con mayor precision y sea posible
desarrollar una solucion especializada. A estas estrategias se le llama sectorial y

territorial, respectivamente®.

Otro elemento que podemos relacionar con la toma de decisién de las
politicas publicas, son las relaciones de poder, las cuales son un conjunto de
relaciones complejas que se suscitan entre actores de diversos sectores y a
distintas escalas de gobierno. Estas se generan por “las estructuras jerarquicas de
la organizacién administrativa y politica del Estado, por las estructuras de los
partidos politicos o incluso por el poder que ejercen los ciudadanos, ya sea por el

control de gestion o por la afinidad politica®.

1.4.4. La Implementacion de las politicas publicas

La implementacion “es la accién encargada de ejecutar la politica publica decidida,
es el momento en el que lo decidido se aplica en la realidad, en el ambito publico
con todas sus ventajas y desventajas; en ella concurren los recursos, la tecnologia,

la organizacidn, la informacién y las capacidades™®.

54 Betancourt, Mauricio y Ramirez, Cesar, Politica Publica Territorial, Bogota, Escuela Superior de
Administracién Publica, 2008, p. 42.

5 Gonzalez, Carlos, op. cit.

% Franco, Julio, op. cit., p. 93.
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En esta etapa, se da inicio al plan de accion que se ha definido en la fase del
disefio o formulacion de la politica publica. “Aqui se realiza el proceso de
presupuestacion, la creacion legal del programa, el entrenamiento del equipo que lo
llevara a cabo y la comunicacion dentro de la agencia implementadora, asi como

con la ciudadania™’.

Con base en el parrafo anterior, podemos mencionar que, la Guardia
Nacional inicié operaciones sin haber capacitado adecuadamente, en el ambito de
la proximidad social, a sus elementos, que en su mayoria tienen un entrenamiento
militar, como es el caso de los miembros adscritos de las instituciones de las

Fuerzas Armadas.

Esto reduce considerablemente las posibilidades de éxito de ésta politica
publica, al no cumplir con uno de los lineamientos esenciales para su operatividad.
Nos encontramos ante una situacién precipitada por parte del Gobierno, en la que,
por la misma premura, carece de los elementos necesarios para llevar a cabo un

buen desempefio y conseguir su objetivo, que es combatir la inseguridad en México.
1.4.5. La evaluacion

La evaluacion se puede llevar a cabo en cualquier momento del proceso de
las politicas publicas. Consiste en realizar una investigacion que permita conocer y
valorar el nivel de logros o aportar elementos a la fase de toma de decisiones. La
evaluacion permite a los gobiernos reajustar la politica publica y redireccionarla para

el logro de sus objetivos y metas®.

Dicha evaluacion es realizada por profesionales en la materia referente a la
politica publica en cuestion. En el caso de la Guardia Nacional como politica publica,
es necesario que especialistas en seguridad publica emitan su opinién y emitan
recomendaciones para incrementar su eficiencia y eficacia, asi como para optimizar

sus resultados.

57 Ibidem, pp. 93, 94.
58 Castro, Martin, et al., op. cit., pp. 50, 51.
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La clasificacion de una evaluacion de politicas publicas, debe tomar en

cuenta los siguientes elementos:
1) temporalidad;
2) actores evaluadores; y
3) materia de evaluacion®®.

La temporalidad se refiere a que una evaluacion de politicas publicas puede
realizarse en cualquier etapa, tomando como referencia el momento de su
implementacion, es decir, la evaluacion puede ser antes, durante o después de la
fase de implementacién. Con base a lo anterior, la evaluacién puede subclasificarse

como ex ante, ex dure, y ex post, respectivamente®®.

En cuanto a los actores evaluadores, la evaluaciéon de una politica publica
puede llevarse a cabo de manera externa o interna, respecto a los actores que se
daran a la tarea de evaluarla. Una evaluacion externa es realizada por un equipo
consultor que es totalmente ajeno a la institucidn que implementa la politica publica.
Una evaluacion interna es llevada a cabo por un conjunto de servidores publicos
que trabaja en la dependencia que esta encargada de echar andar la politica

publica®".

Finalmente, atendiendo a la materia de evaluacion, se tiene diversos tipos de
evaluaciones especializados en diversos rubros de la politica publica, los cuales son

los siguientes:
1. Evaluacion de disefio
2. Evaluacion de consistencia y resultados
3. Evaluacion de procesos

4. Evaluacion de impacto

% La evaluacion de las politicas publicas, recuperado de https://www.iexe.edu.mx/blog/que-es-la-
evaluacion-de-politicas-publicas.html.

60 |dem.

" 1dem.
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5. Evaluacion complementaria

6. Evaluacion estratégica

7. Evaluacion especifica de desempenio

8. Evaluacion especifica de costo efectividad

9. Evaluacion especifica de percepcion de beneficiarios
10. Evaluacion especifica de perspectiva de género®.

En el caso particular de México, de las instituciones que deben realizar dichas
evaluaciones, podemos mencionar a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
quien autoriza el presupuesto para las politicas publicas y programas; el Consejo
Nacional de Politica Social y, en el caso particular de las politicas en materia de
seguridad, el Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica,

quien se encarga de evaluar el desempeiio y dar seguimiento a sus resultados®.

1.5. La participacion ciudadana en las politicas publicas

Cuando hablamos de participacion nos encontramos con la posibilidad de que
personas o grupos puedan influir en la determinacién de la agenda publica, en la
formulacion, ejecucion y evaluacion de las politicas publicas. Al tomar en cuenta la
opinién y la participacion ciudadana se puede tener una idea mas clara de los

problemas publicos y necesidades de la sociedad.

En este apartado, analizaremos la intervencion de la participacién ciudadana

en las politicas publicas

62 VVéase: Sistema de evaluacion de desempefio en https://www.transparenciapresupuestaria.gob.
mx/es/PTP/evaluaciones.

63 Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica, recuperado de
https://www.gob.mx/sesnsp/acciones-y-programas/que-es-el-sistema-nacional-de-seguridad-
publica.
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En materia de seguridad, es de vital importancia tener una estrecha cercania
con los ciudadanos, ya que ellos mismos pueden coadyuvar, en una accidén conjunta
con las autoridades, a identificar los riesgos que existan y que pongan en peligro la

estabilidad y tranquilidad de la sociedad.

1.6. La teoria del elefante blanco

Nos podra parecer extrafio o fuera de lugar este término, sin embargo, tiene un
origen muy interesante donde podremos encontrar semejanzas con nuestro tema

de estudio.

En la zona geografica del reino de Siam, donde actualmente es Tailandia,
existe una peculiar especie de elefantes, estos son albinos y de ojos grises. Su
particular aspecto los hizo tener un significado especial para los habitantes de esa
region, ya que los consideraban sagrados. Estos elefantes eran propiedad de los
reyes, entre mas elefantes poseian mayor era su prestigio. No obstante, su
manutencion y cuidado eran bastante costosos y, teniendo en cuenta que no se
podia obtener ningun beneficio material de ellos, representaba la ruina de quien los

poseia.

Haciendo una analogia en la administracion publica, el término elefante
blanco se refiere a la accién de destinar recursos publicos a una obra de
infraestructura, programa, bienes o servicios que no generan ningun beneficio para
la sociedad o que su costo supera los beneficios de su funcionamiento; que tiene
una utilidad diferente a la que se planeé originalmente; que ha quedado inconclusa;

o bien, que no resuelve el problema publico para el que fue creado®*.

Julio Franco, se refiere a estas acciones como buenas intenciones de
politicos y servidores publicos de las que no se obtienen buenos resultados, debido
a que se basan en analisis poco serios. En casos como este, el disefio de la politica

no cuenta con un método, es decir, no se analiza a detalle la factibilidad

64 Secretaria de Transparencia Colombia, ¢Qué es un elefante blanco?, recuperado de
www.secretariatransparencia.gov.co/elefantes-blancos/Paginas/que-es-elefante-blanco.aspx.
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presupuestal, socioeconémica, legal, social, politica, ambiental y administrativa de

las alternativas de accion®®.

También sefala que esta accion de destinar recursos se basa en
“ocurrencias en las que se han malgastado miles de millones de pesos sélo porque
se presentaron de forma elocuente a las autoridades electas, y éstas, a su vez,

carecian de informacién, experiencia, o inteligencia”®.

El mismo autor comenta que, para que una politica tenga mayor posibilidad
de éxito, se requiere realizar evaluaciones exante, esto es “un examen o valoracion
de una propuesta de intervencion (programa o proyecto) que busca solucionar o
mitigar problemas o necesidades que aquejan a una comunidad de personas antes

de que ésta se realice™’.

A ello se suma la importancia de la racionalizacién de recursos frente a las
restricciones establecidas en el presupuesto. Ademas, permite disefiar de manera
Optima los programas para que se obtengan los mejores resultados con el menor
costo posible. Esta evaluacién se deberia aplicar en los tres 6rdenes de gobierno

para valorar la viabilidad y pertinencia de las politicas publicas®®.

1.7. El Estado y las politicas publicas

Existen multiples definiciones de lo que es Estado, desde el punto de vista politico
juridico:
Es una organizacion politica soberana de una sociedad humana establecida en un
territorio determinado, bajo un régimen juridico con independencia y

autodeterminacion, con érganos de gobierno y de administracion que persigue

determinados fines mediante acciones concretas®.

85 Franco, Julio, op. cit., p. 52.

66 |bidem, p. 73.

7 |dem.

88 Franco, Julio, Loc. cit.

89 Pefia, Francisco, La seguridad humana para la reconstruccion del concepto de seguridad publica
en México, México, M. A. Porrua, 2011, p. 18.
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Para Martin Castro, el Estado es concebido como:

Una serie de instituciones que programan, organizan y administran los recursos, a
través de la prestacion de un servicio publico subsidiado o gratuito en relacion a la

satisfaccion de los problemas y necesidades que demandan los habitantes™.

El Estado es visualizado como el centro de interés politico, en el que son

tomadas las decisiones para el bien publico. Como una parte fundamental del

Estado, estan las instituciones publicas, éstas manejan los recursos y los convierten

en bienes y servicios publicos para satisfacer las demandas sociales, con la

finalidad de mejorar la calidad y condiciones de vida de los ciudadanos.

Miguel Galindo sefiala que, las funciones constitucionales que el Estado

realiza para cumplir sus fines son tres:

La de crear o constituir el orden juridico, por medio del cual se producen normas
generales, abstractas e impersonales, funcion legislativa, que rigen las relaciones
entre el gobernante y los gobernados, y de éstos entre si, sefialando las atribuciones
y facultades de la autoridad, ya que en un régimen de Derecho solamente puede
actuar fundado en la ley. Esta funcién es singularmente importante, porque la ley es
el fundamento de la actividad del Estado, pues solo en virtud de ella reglamenta,

fomenta o substituye la accion de los particulares’.

En efecto, la actuacién de la Guardia Nacional estda fundamentada en la

Constitucion, con su Ley reglamentaria al articulo 21, sin embargo, para aprobar su

resurgir, fueron modificados multiples articulos para evitar una controversia

constitucional. Estos preceptos fueron los siguientes: 10, 16, 21, 31, 35, 36, 73, 76

La que consiste en la realizacion de actos, operaciones, servicios, etc., para ejecutar
las leyes, en la mayoria de los casos es para cumplir con ellas, con los fines a que

las mismas se refieren o a la ejecucion del programa de gobierno que se ha

0 Castro, Martin et al., op. cit., p. 9.
" Galindo, Miguel, Teoria del Estado, México, Porrta, 2008, pp. 398.
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formulado, y que consiste en la realizacion de actos para casos particulares y la

ejecucion de actos materiales’.

En este caso, esta funcion se cumple al llevar a cabo la implementacion de

la Guardia Nacional como politica publica en materia de seguridad publica.

La que consiste en la realizacion de actos para la solucion de un conflicto de derecho
preexistente, en el que las partes litigiosas intervienen generalmente en un principio
de igualdad y cuya concrecion es la sentencia que crea nuevos derechos y define la
situacion juridica del caso concreto. A través de esta funcion llamada jurisdiccional,
el Estado “administra justicia”, porque aplica el Derecho cuyo contenido es la

justicia’.

Esta ultima funcién esta relacionada con la Guardia Nacional de manera
indirecta. Al existir una correcta administracion de la justicia, se contribuye a

mantener el orden publico y preservar el Estado de Derecho.

2 1dem.
3 Galindo, Miguel, loc. cit.
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CAPITULO 2
La Seguridad como Politica Publica en México

2.1. La Inseguridad como problema publico en México. 2.2. Desarrollando el
concepto de Seguridad. 2.3. Seguridad Publica y su diferencia con Seguridad

Privada. 2.4. Seguridad Publica y el Estado Mexicano.

2.1. Lainseguridad como un problema publico en México.

Podemos entender como inseguridad la falta de certidumbre respecto a las
situaciones que suceden en nuestro entorno. En México, el asunto de inseguridad
mas grave ha sido causado por el crimen organizado, el cual violenta los derechos

fundamentales de los ciudadanos y quebranta el Estado de Derecho.
2.2 Desarrollando el concepto de seguridad

El término seguridad pertenece a la palabra en latin securitas, que significa
sin temor. Este proviene del adjetivo securus, que a su vez deriva del verbo curare,
que tiene un significado relativo a cuidarse, o tener bajo resguardo algo. Ampliando
el concepto, involucra la accion de prever, proteger, restablecer y tener una certeza

sobre algo o alguien’.

El concepto de seguridad también esta relacionado con la percepcion de la
libertad y el orden social. Mario Garza (en Adolf Karam), sefiala que la seguridad es
indispensable para el hombre, pues en ella encuentra las condiciones idéneas para
ejercer su libertad con plenitud y puede desarrollarse individualmente. Por ello,

realiza la siguiente observacion:

La seguridad es una necesidad de la persona y de los grupos humanos, asi como

un derecho inalienable del hombre y de las naciones. Bajo cualquier angulo tiene un

74 Karam, Adolfo, La unificacion de mandos de las policias federales en México como estrategia de
seguridad publica, México, M. A. Porrua, 2012, p. 81.
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valor relevante, ya sea desde el punto de vista religioso, filoséfico, antropoldgico,

sociolégico, juridico, politico, econémico o militar’®.
2.2.1. Seguridad Humana.

Se define como defender las libertades vitales. Su objetivo es proteger a las
personas expuestas a amenazas. Ademas, también incluye “crear sistemas
politicos, sociales, ambientales, econdmicos, militares y culturales, que faciliten a

las personas los elementos béasicos de supervivencia, dignidad y medios de vida™’®.
La seguridad humana posee cuatro caracteristicas esenciales:
1) Universal.
2) Interdependiente.
3) La prevencién temprana es la mejor estrategia.
4) Esta centrada en el ser humano’”.

La Seguridad Humana es fundamental para mantener el orden publico, desde
este concepto de seguridad comienza la tranquilidad y paz publica. El individuo,
como parte de una comunidad, tiene el deber de manera independiente y unilateral,
de preservar la seguridad en si mismo, este acto de certeza le ayudara a propiciar
una buena convivencia y prevenir asi, desde una falta administrativa, hasta la

comision de un delito.
2.2.2. Seguridad Juridica.

Pina Vara, define la seguridad juridica como la “garantia que representa la
organizacion estatal en orden al mantenimiento del derecho y a la consiguiente

proteccion del individuo, nacional o extranjero”’8.

7S |dem.

6 VVega, Jesica, La seguridad publica en la era moderna y contemporanea, México, Universidad
Auténoma Metropolitana, 2010, p. 47.

7 Pefia, Francisco, La seguridad humana para la reconstruccion del concepto de seguridad publica
en México, México, M. A. Porrua, 2011, p. 148.

8 Pina, Rafael, Diccionario de Derecho, México, Porrta, 2003, p. 451.
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La seguridad juridica esta estrechamente relacionada con el principio de
legalidad. Se basa en la certeza que otorga el Estado y sus 6rganos con relacion a
los mandatos formales que expide, para proteger la integridad, derechos y

propiedades de los ciudadanos’®.

Pero el tema en cuestion es mucho mas profundo y amplio que solamente el
control juridico del Estado con relacion a la salvaguarda de los derechos
fundamentales de las personas. Todo acto del Estado, incluyendo las leyes, debe

estar subordinado a dichos derechos.

La seguridad juridica cuenta con dos perspectivas, una tiene relacion con los
ordenamientos a los cuales el Estado esta sujeto y las consecuencias juridicas que
de éstos emanan vy, otra, sobre el funcionamiento de los poderes publicos por medio
de una division de poderes en sus 6rganos. A estos dos enfoques se les llama de

correcciodn estructural y funcional, respectivamente?.

La correccién estructural busca que los ordenamientos juridicos, como leyes,
reglamentos, tratados, etcétera, sean justos, por o que se basa en los siguientes

principios:

® Carbonell, Miguel, “Los derechos fundamentales en México”, recuperado de https://archivos.juridi
cas.unam.mx/www/bjv/libros/3/1408/7.pdf.
80 |dem.
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llustracion 7 Principios de la correccion estructural

Elaboracion propia con base en Miguel Carbonell®*.

El principio de lege promulgata, sefala que los ordenamientos juridicos sélo
seran de observancia obligatoria cuando éstos se hayan dado a conocer

debidamente, con todas las formalidades que se hayan establecido para ello.

El principio de lege manifiesta, determina que las normas juridicas deben ser

comprensibles y concisas.

En el lege plena, se establece que las conductas que no estén tipificadas en

un ordenamiento juridico no tendran consecuencias juridicas.

El fundamento de lege stricta, instituye hay leyes especificas para ciertas
areas de conducta y, éstas a su vez, sélo pueden ser reguladas por esas normas

juridicas.

El principio de lege previa, contempla la prohibicion de la retroactividad y
sefala que nos regimos por los ordenamientos actuales, de esta manera podemos

prever las consecuencias juridicas de nuestros actos.

81 |dem.
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Finalmente, tenemos el fundamento de lege perpetua, en él se establece que

los ordenamientos juridicos deben ser los mas estables posible y no ser modificados

con frecuencia para que éstos puedan ser de conocimiento general. En conjunto,

estos principios protegen la seguridad juridica de las personas®.

Por otra parte, tenemos la correccién funcional. Esta tiene dos vertientes:

a) Presuncion del conocimiento de derecho y la prohibicion de esgrimir la
ignorancia del mismo.

b) El principio de legalidad de los poderes publicos, de acuerdo con el cual estos
poderes solamente podran hacer aquello para lo que estén facultados por una

norma juridica®?,

La primera consiste en que los ciudadanos tengan conocimiento de los

ordenamientos juridicos para que no puedan evadir el cumplimiento de los textos

normativos; la segunda, limita a las autoridades para que éstas no abusen del poder

que se les ha conferido.

2.2.3. Seguridad Nacional

Existen distintas acepciones de la seguridad nacional, de las cuales vamos a

mencionar algunas para tener una visidn mas amplia de este concepto. Se puede

entender la seguridad nacional como:

Un conjunto de condiciones necesarias para garantizar la soberania, la
independencia y la promocion de interés de la nacion, fortaleciendo los
componentes del proyecto nacional y reduciendo al minimo las debilidades o
inconsistencias que pueden traducirse en ventanas de vulnerabilidad frente al

exteriord4.

Otra perspectiva que podemos encontrar de Seguridad Nacional, es la de:

“serie de programas o medidas que un Estado debe adoptar para proteger y, en

82 |dem.
83 |dem.
84 Cruz,

Luis, Seguridad Publica, México, Trillas, 2008, p. 90.
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dado caso, defender a sus 6rganos supremos de cualquier situacion violenta o no,

interna o externa, que pueda ponerlos en peligro”®.

La Ley de Seguridad Nacional, en su articulo tercero, expresa que por
Seguridad Nacional se entienden las acciones destinadas de manera inmediata y
directa a mantener la integridad, estabilidad y permanencia del Estado Mexicano,

estas acciones tienen como propésito:

I. La proteccién de la nacién mexicana frente a las amenazas y riesgos que enfrente

nuestro pais;

Il. La preservacién de la soberania e independencia nacionales y la defensa del

territorio;

lll. ElI' mantenimiento del orden constitucional y el fortalecimiento de las

instituciones democraticas de gobierno;

IV. El mantenimiento de la unidad de las partes integrantes de la Federacion
sefaladas en el articulo 43 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos

Mexicanos;

V. La defensa legitima del Estado Mexicano respecto de otros Estados o sujetos

de derecho internacional, y

VI. La preservacion de la democracia, fundada en el desarrollo econémico social

y politico del pais y sus habitantes®.

La Seguridad Nacional es una funcién del Estado, ya que en él recae la
obligacion de preservar la soberania e independencia nacional; defender el
territorio; combatir y neutralizar cualquier acto de violencia que vulnere los derechos

de los mexicanos; y, restablecer la tranquilidad en la nacién.

En México, la Seguridad Nacional esta a cargo del Ejército y la Armada de
México. Estas instituciones federales tienen encomendadas todas las funciones

mencionadas anteriormente. Cabe destacar que, para desempefar ese tipo de

85 Acosta, Miguel, Derecho Administrativo Especial, México, Porrta, 2001, p. 944.
8 | ey de Seguridad Nacional, México, s.e., recuperado de http://www.diputados.gob.mx/LeyesBi
blio/pdf/LSegNac.pdf.
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tareas, son formados bajo un plan estratégico y especializado para la defensa
nacional, no estan capacitados para hacer la tarea de proximidad social, ni para

atender delitos del fuero comun.

La Seguridad Nacional se divide en dos partes, la seguridad exterior y la
seguridad interior. Esta division se realiza con base en su ambito de accion
territorial. Las dos tienen como finalidad preservar y garantizar la seguridad de la

ciudadania y del Estado?®’.
2.2.3.1. Seguridad Exterior e Interior

La Seguridad Exterior se refiere a las condiciones necesarias para mantener
los intereses primarios de un pais, como la soberania, la libertad, integridad del
territorio y organizacion politica, ante posibles amenazas provenientes del exterior.

Esta tarea esta conferida a las Fuerzas Armadas?®8.
La seguridad interior, también llamada interna, se puede definir como:

La garantia, en grado variable, proporcionada principalmente por el Estado a la
nacion a través de acciones politicas, econdémicas, psicosociales y militares para
que, una vez superados los antagonismos y presiones en el ambiente interno del
pais, se pueda conquistar y mantener los considerados objetivos nacionales

permanentes®.

En otra definicién de seguridad interior podemos incluir que se ocupa por las
discrepancias, inconformidades o influencias que se susciten en el orden interno,
que vulneren la soberania, provoquen subversién, infiltracion ideoldgica,
disgregacion social, o que altere las normas definidas de convivencia social, sin

importar que su origen sea externo o interno®.

87 Karam, Adolfo, La unificacion de mandos de las policias federales en México como estrategia de
seguridad publica, México, M. A. Porrua, 2012, p. 89.

8 Grupo de estudios en Seguridad Internacional, recuperado de http://www.seguridadinternacional.
es/?q=es/content/apuntes-para-una-conceptualizaci%C3%B3n-de-defensa-nacional-y-
pol%C3%ADtica-de-defensa.

8 |bidem., p. 90.

% |bidem, p. 89.
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Sin embargo, estas actividades llevadas a cabo por las fuerzas militares, se
refiere en gran medida a delitos de alto impacto, no del fuero comun. Estos Gltimos
se suscitan por problemas de convivencia en la sociedad y que afectan directamente
a los ciudadanos en lo individual. Es por ello que los elementos de las fuerzas
armadas no pueden atender problematicas. Su deber principal siempre sera la

Seguridad Interior en el territorio para protegerlo como un todo, como nacion.
2.2.4. Seguridad Ciudadana

La Real Academia de la Lengua Espafola, define seguridad ciudadana como una
“situacion de tranquilidad publica y de libre ejercicio de los derechos individuales,

cuya proteccion efectiva se encomienda a las fuerzas del orden publico™".

De acuerdo con el Programa para las Naciones Unidas para el Desarrollo, la

Seguridad Ciudadana:

Es el proceso de establecer, fortalecer y proteger el orden civil democratico,
eliminando las amenazas de violencia en la poblacién y permitiendo una
coexistencia segura y pacifica. Se le considera un bien publico e implica la
salvaguarda eficaz de los derechos humanos inherentes a la persona,
especialmente el derecho a la vida, la integridad personal, la inviolabilidad del

domicilio y la libertad de movimiento®2.

La acepcion de Seguridad Ciudadana, en lato sensu, se define como:

Aquella condicién o situacion de una comunidad que permite el libre y pacifico
ejercicio de los derechos humanos de sus habitantes, acompafada de la conciencia
de dicha condicion por parte de los mismos, asi como la razonable expectativa que

esta situacion se mantendra en el tiempo®3.

9 Real Academia de la Lengua Espafiola, Definicion de seguridad ciudadana, recuperado de
https://dle.rae.es/?id=XTrlaQd, el once de mayo de dos mil diecinueve.

%2 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, “Seguridad Ciudadana”, recuperado de
https://www.undp.org/content/undp/es/home/librarypage/crisis-prevention-and-recovery/lssueBrief
CitizenSecurity.html.

9 Salinas, Mauricio, Reflexiones en torno al concepto de seguridad ciudadana y su situacién en
Chile, recuperado de https://www.alainet.org/es/active/20511.
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En stricto sensu, el concepto de seguridad ciudadana es el siguiente:

Aquella situacién o condicién de una comunidad en que de manera generalizada
sus habitantes, puedan hacer pacifico ejercicio de la generalidad de sus derechos,
sin verse impedidos de ello por acciones de violencia, de cualquier tipo o naturaleza,
con un razonable nivel de confianza en ello, al mismo tiempo que con una también

razonable sensacién de seguridad que esta situacion se mantendra en el tiempo®.

Para que pueda prevalecer la Seguridad Ciudadana, como una condicion
elemental en una sociedad, es necesario implementar estrategias y acciones en el
ambito de la prevencidon del delito, ya que, al bajar los indices delictivos, la
percepcion de esta condicion mejora, aumentando los niveles de confianza en la

sociedad desde la apreciacion del individuo.

De los tres niveles de gobierno, en el nivel local, la policia municipal es la
encargada de esta tarea. Estos elementos estan capacitados para disuadir y
neutralizar todo tipo de situaciones antes de que acontezca el hecho ilicito, dicho de
otra manera, prevenir. Ademas, su formacion esta basada en la proximidad social,
es decir, tener contacto directo con los individuos de su demarcacion para atender
su llamado ante una situacion de peligro que vulnere la tranquilidad, el orden publico

o los derechos fundamentales de los ciudadanos.

Con la estrategia en materia de seguridad, implementada a partir de este afio,
la Guardia Nacional esta facultada para realizar también las labores de un policia
municipal, sin importar que no tengan la formacion adecuada para ellos, en especial
para la proximidad social. Los elementos de la Guardia Nacional son adscritos a
este cuerpo de seguridad, por lo que tuvieron su formacién en el H. Colegio Militar,
en la H. Escuela Naval Militar o en la Academia Superior de Seguridad Publica de
la Policia Federal de México. Los miembros que tuvieron su formacion en las
primeras dos instituciones mencionadas, recibieron entrenamiento y capacitacion
para circunstancias distintas a las que se pueden suscitar en un ambito local, donde

el contacto con los ciudadanos es indispensable.

% |dem.
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2.2.5. Seguridad Publica y su diferencia con la Seguridad Privada.

La principal diferencia es que la Seguridad Publica corresponde al Estado, mientras
que la Seguridad Privada es respaldada en capacitacién y costos por particulares.
El ambito de intervencidon de la Seguridad Privada es limitado, es la prestacion de
un servicio remunerado mediante una atencién personalizada. Unicamente se
circunscribe a vigilar y preservar el orden en el lugar que le indiquen o cuidar de una
0 varias personas de manera exclusiva. Como ejemplos podemos mencionar el
cuidar de las instalaciones de alguna empresa o de cualquier persona que esté

dispuesta a pagar por dicho servicio®.

La Seguridad Publica es una funcién a cargo del Estado, cuya finalidad es
salvaguardar la integridad y los derechos de las personas y hacer prevalecer la
tranquilidad y orden publico. Entonces, es una garantia que el Estado esta obligado

a brindar®e.

Para tal propdsito, es necesaria la implementacion de acciones normativas
que rijan el orden publico y la convivencia social, asi como que, el Estado, focalice
su atencidén en la prevencion del delito y las faltas administrativas para la proteccion
de los individuos en la sociedad. La Seguridad Publica es un factor crucial para que
el Estado de derecho no sea vulnerado. Es muy sencillo hacer el salto de faltas
administrativas a delitos del fuero comun y, posteriormente, a delitos de alto
impacto. La prevencion es el eje rector de la Seguridad Publica, por medio de
acciones preventivas se puede evitar que infractores menores trasciendan a una

esfera de delitos mas graves.
2.3. Seguridad publica y el Estado Mexicano.

En materia de seguridad publica, esta establecido en la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, en el articulo 21, parrafo 9, el siguiente

fundamento:

% “Definicion de Seguridad”, recuperado de https://definicion.de/inseguridad/.
% Pefia, Francisco, La seguridad humana para la reconstruccion del concepto de seguridad publica
en México, México, M. A. Porrua, 2011, p. 17.
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La seguridad publica es una funcion del Estado a cargo de la Federacion, las
entidades federativas y los Municipios, cuyos fines son salvaguardar la vida, las
libertades, la integridad y el patrimonio de las personas, asi como contribuir a la
generacion y preservacion del orden publico y la paz social, de conformidad con lo
previsto en esta Constitucién y las leyes en la materia. La seguridad publica
comprende la prevencioén, investigacion y persecucion de los delitos, asi como la
sancién de las infracciones administrativas, en los términos de la ley, en las
respectivas competencias que esta Constitucion sefiala. La actuacion de las
instituciones de seguridad publica se regira por los principios de legalidad,
objetividad, eficiencia, profesionalismo, honradez y respeto a los derechos humanos

reconocidos en esta Constitucion®’.

% Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, reforma 06-06-2019, recuperado de
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1_060619.pdf, el veintiocho de julio de dos mil
diecinueve.
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CAPITULO 3

Las Politicas Publicas en materia de Seguridad Publica en el Plan Nacional de
Desarrollo 2019-2024 en México

3.1. Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024. 3.2. Politica y Gobierno.

3.1. Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024.

El articulo 21 constitucional, en su fraccion V, sefiala que el Plan Nacional de
Desarrollo es el documento donde se precisaran los objetivos, estrategias y
prioridades nacionales para un desarrollo integral del pais, y en él se determinaran
los instrumentos para lograrlo, asi como los lineamientos de politica global, sectorial
y regional referentes a la actividad econdmica, cultura, ambiental y social del pais.
Ademas, en él se estableceran los programas para la planeacion democratica

nacional®s.

Segun el articulo 21 Bis constitucional, un Plan Nacional de Desarrollo (PND)
debe ofrecer una visién de largo plazo de la politica nacional de fomento econdémico,

su finalidad es:

Impulsar como elementos permanentes del desarrollo nacional y el crecimiento
econdémico elevado, sostenido y sustentable, la promocién permanente del
incremento continuo de la productividad y la competitividad, y la implementacién de
una politica nacional de fomento econémico, que incluya vertientes sectoriales y

regionales®®.

El Ejecutivo Federal, contemplara en este plan acciones a largo plazo, hasta
por veinte anos, para conducir a México al desarrollo en los rubros que mas se

requiera. Los ejes rectores en el Plan Nacional de Desarrollo son:
a) Politica y Gobierno;

b) Politica Social; y

% Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, op. cit.
% |dem.
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c) Economia@.

Como objeto de nuestro estudio, abordaremos el eje de Politica y Gobierno,

pero antes realizaremos una critica general al texto presentado como Plan Nacional
de Desarrollo 2019-2024.

3.2. Politica y Gobierno.

Dentro de este eje se sefala un apartado llamado “cambio de paradigma en

seguridad”, del que se desprenden las siguientes lineas de accion con base en la

Estrategia Nacional de Seguridad Publica:

~N OO OO A WON -

)
)
)
)
)
)
)
)

oo

9)

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

Pleno respeto a los derechos humanos;

Regeneracion ética de las instituciones y de la sociedad;
Reformular el combate a las drogas;

Emprender la construccién de la paz;

Recuperacién y dignificacion de las carceles;

Articular la seguridad nacional, la seguridad publica y la paz;

Repensar la seguridad nacional y reorientar las Fuerzas Armadas;

10) Establecer la Guardia Nacional;

11) Coordinaciones nacionales, estatales y regionales; vy,

12) Estrategias especificas™'.

De estos objetivos, son de nuestro interés el de articular la seguridad

nacional, la seguridad publica y la paz; repensar la seguridad nacional y reorientar

las Fuerzas Armadas; establecer la Guardia Nacional; coordinaciones nacionales,

estatales y regionales; y, las estrategias especificas.

100 Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024, recuperado de https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php
?codigo=5565599&fecha=12/07/2019.

101 1 dem.
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3.2.1. Objetivo 08: Cambio de paradigma en seguridad

En este objetivo, el Gobierno Federal, sefiala que trabajara en garantizar la
soberania y la integridad del Estado por medio de un cambio en el modelo de
seguridad, con el objetivo de establecer la paz nacional. El contenido de este
objetivo abarca varios objetivos estratégicos, los cuales enumeraremos a

continuacion:

1) Coordinar la ejecucion del Programa para la Seguridad Nacional del Gobierno,
por medio del Consejo de Seguridad Nacional.

2) Establecer un Sistema Nacional de Inteligencia.

3) Actualizar el catalogo y clasificacion de Instalaciones Estratégicas.

4) Fortalecer y mantener la Seguridad Interior del pais y garantizar la defensa
exterior de México.

5) Promover el concepto de cultura de Seguridad Nacional postulado por el
gobierno para contribuir al conocimiento colectivo sobre el tema.

6) Mejorar las capacidades tecnoldgicas de investigacion cientifica en los ambitos
de seguridad publica, seguridad interior, generacion de inteligencia estratégica y
procuracion de justicia.

7) Construir las bases para la creacién de un Documento Unico de Identificacion

Nacional biometrizado02.

Como hemos estudiado en los apartados anteriores, mantener la seguridad
es un asunto indispensable para que el Estado de Derecho no se vea vulnerado,
por otra parte, también hemos analizado que los problemas publicos tienen que
representar una gran importancia para trascender en forma de politica publica,
entonces, resulta excesivo que, en la linea de accién numero cinco, pretenda
destinar recursos humanos, econémicos y materiales a la defensa exterior del pais
si ya se cuenta con las Fuerzas Armadas y el Ejército para esa tarea y, ademas, no

existe un riesgo latente que se deba repeler.

La situacion en la frontera sur no representa una amenaza para la estabilidad

del pais, ya que, como migrantes, las personas provenientes de América central y

102 |Idem.
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del sur, tienen derecho a regularizar su situacién migratoria y transitar por nuestro

territorio.
3.2.2. Objetivo 09: Repensar la seguridad nacional y reorientar las Fuerzas Armadas
En dicho objetivo se estipula lo siguiente:

Los soldados y marinos de México son pueblo uniformado. El gobierno federal
procurara incrementar la confianza de la poblacion civil hacia las Fuerzas Armadas,
impulsara la colaboracién entre una y las otras y enfatizara el papel de éstas como
parte de la sociedad. El Ejército Mexicano y la Armada de México conservaran sus
tareas constitucionales en la preservaciéon de la seguridad nacional y la integridad
territorial del pais, la defensa de la soberania nacional y la asistencia a la poblacion
en casos de desastre; asimismo, los institutos armados seguiran aportando a
diversas esferas del quehacer nacional: aeronautica, informatica, industria,

ingenieria, entre otras'3,

En el apartado anterior, se pretende comparar a las Fuerzas Armadas con la
calidad de civiles al hacer referencia a que son pueblo. En efecto, son parte de la
sociedad, pero ellos tienen un entrenamiento tactico enfocado en repeler
situaciones bélicas, ésta formacion impediria un buen desempefio en el nuevo

paradigma que se tiene pensado referente a la Seguridad Nacional.

103 1 dem.
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3.2.3. Objetivo 10: Establecer la Guardia Nacional
Este objetivo inicia con el siguiente apartado:

Ante la carencia de una corporacién nacional de policia profesional y capaz de
afrontar el desafio de la inseguridad y la violencia, es necesario seguir disponiendo
de las instituciones castrenses en la preservacion y recuperacion de la seguridad
publica y el combate a la delincuencia por un periodo de cinco anos, que termina en
2023, en tanto se completa la formacién de la Guardia Nacional. Esta nueva
corporacioén sera el instrumento primordial del Ejecutivo Federal en la prevencion del
delito, la preservacion de la seguridad publica, la recuperacion de la paz y el
combate a la delincuencia en todo el pais. Sera una institucion permanente de
caracter policial, lo que implica que realizara tareas de prevencidén y combate del
delito, tendra un enfoque de proximidad con la ciudadania y comunicacion con la
comunidad y sus integrantes se regiran por una doctrina policial fundada en el pleno

respeto a los derechos humanos.

En este apartado se declara expresamente que la Guardia Nacional tendra
un caracter permanente, sin tener en cuenta que, en su origen, fue un cuerpo
armado de caracter temporal, unicamente requerido para combatir amenazas
externas. Por otra parte, le atribuye funciones policiales, lo cual representa una
duplicidad con las labores que ya tiene destinada, en este caso, la policia municipal,

al ser quienes brindan estan en mayor contacto con la ciudadania.

La Guardia Nacional estara adscrita a la Secretaria de Seguridad y Proteccién
Ciudadana y sera el titular de esta secretaria quien presida el 6rgano de mando
estratégico y tactico, el cual consistira en una Junta de Jefes de Estado Mayor
compuesta por integrantes de la dependencia de los ramos de Seguridad,
Defensa Nacional y Marina. Sera una institucion de caracter mixto o intermedio, es
decir, que, si bien sera un 6rgano con mando civil, sus integrantes tendran
entrenamiento, jerarquia y estructura militar, lo que permitird contar con una

institucion mucho mas disciplinada y capacitada para hacer frente a la delincuencia.

Al permitir que se les forme en un ambiente militar, con todas las
caracteristicas que éste conlleva, y si agregamos que el mando es una exmilitar,

hace que ésta corporacion armada pierda su esencia primigenia, ya que, aunque no
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tengan un grado militar, si tendran la capacitacion y formacion, por lo que su
entrenamiento estara enfocado en objetivos idénticos a los de las Fuerzas Armadas
y al Ejército, ademas, no hay que pasar por alto que los elementos actuales de la
Guardia Nacional, en su mayoria, provienen de dichas Instituciones para la defensa

de México.

La Guardia Nacional dispondra de elementos suficientes, instalaciones fijas y
equipamiento en diversas zonas del territorio nacional y en su despliegue regional
no sustituira a las policias municipales ni estatales; actuara, en cambio, de manera
subsidiaria y en apoyo a estas instituciones en la medida de sus necesidades. En
su fase inicial la nueva corporacion se conformara con elementos procedentes de la
Policia Militar, la Policia Naval y la Policia Federal. La Secretaria de Seguridad y
Proteccion Ciudadana y el Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de
Seguridad Publica tendran como otra prioridad el fortalecimiento vy

la profesionalizacién de las corporaciones policiales estatales y municipales.

Podemos mencionar que, La Guardia Nacional inicié operatividad son los
elementos mas basicos como equipo, armas, uniformes ni instalaciones para poder
pernoctar. Por otra parte, se menciona la accién coordinada con las policias
municipales, sin embargo, las atribuciones de los elementos de la Guardia Nacional
invaden la esfera de funciones de la policia municipal, ademas de que, los
elementos de la Guardia Nacional, no tienen una capacitacién adecuada para

desempenar la proximidad social.

En su fase inicial la nueva corporacion se conformara con elementos procedentes
de la Policia Militar, la Policia Naval y la Policia Federal y sus integrantes tendran
garantizados el respeto a sus derechos adquiridos en las corporaciones de las que
provengan, la paulatina homologacién de términos laborales, la estabilidad en el

cargo, la seguridad social y el bienestar.

Los objetivos sexenales de la Guardia Nacional seran el crecimiento hasta 140 mil

elementos y la cobertura de 266 regiones distribuidas en las 32 entidades
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federativas. Seran prioritarias en la cobertura las zonas mas violentas y

conflictivas'04.

El apartado anterior proporciona un panorama de incertidumbre a los
elementos que se integran a la Guardia Nacional desde otras Instituciones.
Abandonan la estabilidad laboral con la que ya contaban para ingresar en una

corporacion donde aun no se tienen garantizados salarios dignos.

3.2.4. Objetivo 11: Coordinaciones nacionales, estatales y regionales

En el ambito nacional se tiene ya un mando coordinado, el Gabinete de Seguridad,
que es encabezado por el Presidente de la Republica; sesiona diariamente en
Palacio Nacional y en él participan los Secretarios de Seguridad y Proteccion
Ciudadana, Gobernacion, Marina y Defensa, y se convoca con regularidad al Fiscal
General de la Republica. Se busca replicar ese modelo a escala estatal y regional,
con la participacion de los coordinadores federales, los ejecutivos estatales y sus
comandancias de policia y seguridad publica, e invitaciones especiales a

las fiscalias y autoridades judiciales locales™.

Al tiempo que la Guardia Nacional vaya ganando espacios, las instituciones
policiales quedaran relegadas. Desde ahora, la esfera de las funciones de la policia
federal, estatal y municipal se ve invadida, y poco a poco dejaran de tener injerencia
en la vida publica y el mantenimiento del orden social hasta que, posiblemente, sean

extintas.

104 1dem.
105 1 dem.
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3.2.5. Objetivo 12: Estrategias especificas

Consiste en la implementacion de la Estrategia Nacional de Seguridad Publica, la

cual consta de varias lineas de accidn que enunciamos y comentamos a

continuacion:

a) Nuevo Modelo Policial. Se desarrollara un Modelo Nacional de Policia que

considere y articule los esfuerzos y aportaciones de los tres 6rdenes de
gobierno y tome en cuenta las condiciones, contextos y necesidades locales;
debe considerar un enfoque de derechos humanos, proximidad vy
participaciéon ciudadana; debe velar por la construccion colectiva y la
coordinacién efectiva entre cuerpos policiacos municipales, estatales y
federales, al tiempo de estandarizar los rubros relacionados con la capacitacion,

profesionalizacion, certificacion y dignificacion policial.

La homologacién de la formacion de los cuerpos encargados de seguridad

con la disciplina militar, no garantiza el éxito de esta estrategia, al contrario, la

militarizacién sera una manera de coaccionar a la sociedad en las calles, y estaran

presentes diversas violaciones a los derechos fundamentales de los ciudadanos.

b) Prevencidon del Delito. La prevenciéon es uno de los ejes estratégicos de la

seguridad publica. Se han impulsado acciones en lo inmediato para consolidar
una amplia politica de prevencién y participacién ciudadana. El gobierno, por
medio de la Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana, enfocara
sus esfuerzos en las siguientes acciones:

Desarrollo Alternativo. Crear, de la mano de las dependencias encargadas de la
politica econdmica y social, alternativas econdmicas sostenibles para los hogares
y comunidades que dependen del ingreso provisto por actividades ilicitas como
el cultivo de drogas, la extraccion y distribucion ilegal de hidrocarburos, el robo
de autotransporte, etc.

Prevencion Especial de la Violencia y el Delito. Se trabajard en disuadir a los
autores de conductas delictivas de su reincidencia mediante intervenciones
restaurativas, orientadas a su proteccion, resocializacién y a la reparacion del

dafio cometido a las victimas'%¢,

106 | dem.
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CAPITULO 4
Caso de estudio: Guardia Nacional

4.1. Referente histérico de la Guardia Nacional. 4.2. Marco legal de la Guardia

Nacional. 4.3. La Guardia Nacional: analisis.

4 1. Referente historico de la Guardia Nacional.

En una mirada internacional, la figura de la Guardia Nacional no es reciente,
podemos encontrar un antecedente significativo a finales del siglo XVIIl, como una
organizacion conformada por el pueblo armado, es decir, ciudadanos que habian
decidido combatir y tomar las armas. Este movimiento lo formoé y dirigié el general
Marie J. Motier, marqués de La Fayette en 1789 en la toma de La Bastilla. Entonces,
podemos apreciar que la Guardia Nacional tiene sus origenes como una agrupaciéon
paramilitar, compuesta de elementos civiles armados con el propdsito de defender

al pais y restablecer el orden publico'’.

En México, la Guardia Nacional tiene su antecedente inmediato en la milicia
civica, ésta estaba integrada por pobladores armados en defensa de su territorio. El
Reglamento Provisional para la Milicia Civica de 1822, en su articulo primero,

establece lo siguiente:

Se compondra de todos los ciudadanos de la edad de diez y ocho a cincuenta afios,
excepto los ordenados in sacris'®®, y los de primera tonsura'® y érdenes menores,
que guarden las prevenciones del santo concilio de Trento, y ultimo concordato; los
marineros, los simples jornaleros, los que tengan impedimento fisico para el manejo
de armas, y los funcionarios publicos civiles y militares, quedando a la voluntad de

los exentos que no sean eclesiasticos, entrar a esta milicia, en cuyo caso los jueces

107 Barrén, Martin, et al., Guardia Nacional y Policia Preventiva: dos problemas de seguridad en
México, México, Instituto Nacional de Ciencias Penales, 2004, p. 24.

108 Consiste en hacer voto de castidad y prestar servicio y dedicacion exclusiva a la iglesia.

109 Ceremonia liturgica de la iglesia catdlica en la que se cortaba a cada hombre un trozo del cabello
de la coronilla para indicar su consagracion a Dios y su entrada en el clero, recuperado de
https://www.significadobiblico.com/tonsura.htm.
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de primera instancia y los alcaldes no podran pasar de simples milicianos mientras

sirvan en estos cargos'°,

La Guardia Nacional se convirtié en un deber y no en un acto voluntario, sin
embargo, se establecieron algunas excepciones en las que, pagando una multa,
algunos ciudadanos se podian excusar de pertenecer a este cuerpo armado, como

lo observamos en el parrafo anterior.

Algunas de las funciones que tenia la milicia civica eran patrullar para la
seguridad publica; perseguir y aprehender a los desertores y malhechores; proteger
los hogares de cualquier amenaza; entre otras, referentes a la tranquilidad publica
y la defensa de su region. Sin embargo, siempre fue una organizacién auxiliar al

ejército regular.

Un ano después, surgid el Reglamento Provisional Politico del Imperio
Mexicano de 1823, en el que podemos encontrar otro antecedente de la Guardia

Nacional. En sus articulos veinte y veintiuno quedé instituido lo siguiente:

Se organizara la fuerza publica hasta el estado en que el Emperador la juzgue
conveniente, [...] ningln mexicano, excepto los eclesiasticos, puede excusarse del
servicio militar, siempre que la patria necesite de sus brazos para su defensa y

conservacion; pero en caso de impedimento justo, debera dar un equivalente'".

Después de la desaparicién del Imperio Mexicano, el Reglamento Provisional
para la Milicia Civica volvié a tener vigencia hasta 18292, La Guardia Nacional se
consolidé como cuerpo armado civico hasta 1846, por el general José Mariano
Salas, con el objetivo de preservar la independencia, la libertad conseguida como
nacion, y vigilar el cumplimiento de las leyes de la republica y la Constitucion. Este
movimiento fue un medio de defensa contra la intervencion en territorio mexicano

por parte de Estados Unidos de América, decir, de caracter temporal. En este

110 Splano, Jesus, La Guardia Nacional, México, Asociacion Internacional de Derecho Administrativo,
2012, p. 214.

11 Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano, recuperado de http://www.ordenjuridico.
gob.mx/Constitucion/1823.pdf.

112 Reglamento Provisional de la Milicia Civica, recuperado de http://www.biblioteca.tv/artman2/
publish/1822_123/Decreto_Reglamento_de la_milicia_civica.shtml.
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momento historico es cuando la milicia civica se convierte en Guardia Nacional'"3.
Esta corporaciéon se conformd por ciudadanos que recibian 6rdenes de otros

ciudadanos, es decir, era un mando y cuerpo civil'4,

Fueron establecidos tres tipos de guardia: guardia en asamblea y en servicio
de guarnicion, quienes quedaban bajo las instrucciones de los gobernadores vy, la
guardia de campafia, que seguian las indicaciones del presidente de la

Republica®s.

Al tener cada entidad su propia agrupacion, los gobernadores tenian que
pagar los gastos de la agrupacién durante el entrenamiento y aportar el armamento

a los elementos de la guardia, éste debia ser el mismo que usaba el ejército’®.

El pueblo es el mas interesado en la salvaguarda y el bienestar del pais. Las
condiciones de seguridad bajo las que éste se encontrara, afectaban a todos. Por
ello, se les permitié intervenir a los ciudadanos en la conservacién del orden publico
local, es decir, cada entidad debia contar con elementos civiles que colaboraran en

la defensa de su territorio.

En la Constitucion Politica de la Republica Mexicana de 1857, por una parte,
se dispuso en el articulo 35, fraccion IV, que los ciudadanos tendrian la prerrogativa
de tomar las armas en el ejército o la Guardia Nacional para la defensa de la
Republica. Por otra parte, se le dio la atribucion al presidente de la republica para
disponer de la Guardia Nacional, ya que ésta era un cuerpo armado de orden estatal
y no federal, sin embargo, no se dieron las condiciones politicas para hacerla

resurgir, ademas de que no se cred una ley organica que regulara esta institucion”.

A principios del siglo XX, se volvié a realizar una conformacion de fuerzas
populares similar a la Guardia Nacional en la época de la intervencién

estadounidense, esta vez contra del gobierno de Porfirio Diaz que, mediante la

113 |bidem, p. 216.

114 |bidem, p. 222.

115 Solano, Jesus, op. cit., p. 221.

16 | dem.

7 Barrén, Martin et al., op. cit., p. 117.
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organizacion voluntaria, temporal y local del pueblo en armas, lograron su salida del

territorio nacional'8.

En la originaria Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de
1917, se estableci6 como obligacion, en el articulo 31, fraccién Ill, que los
mexicanos debian alistarse y servir en la Guardia Nacional para asegurar la
tranquilidad y orden interior en la republica; se faculté al congreso para reglamentar
su organizacién; y, se autorizé al presidente para disponer de la totalidad de las
fuerzas armadas, incluyendo la Guardia Nacional, compartiendo el mando de esta
ultima institucion con los gobernadores de las entidades federativas donde residian,

sin embargo, no tuvo trascendencia a la practica’®.

En 1934, el entonces presidente de la republica, Lazaro Cardenas del Rio,
presentd en su Plan Sexenal de Gobierno la intenciéon de conformar grupos de
milicia locales con obreros y campesinos, es decir, civiles, para constituir la Guardia
Nacional, como un complemento del Ejército permanente, en la defensa de la

Seguridad Nacional'?°,

En el afno 2003, se realizé una reforma a la Constitucion de 1917 en la que
se agrega que los mexicanos estan obligados a alistarse a la Guardia Nacional, ya
no soélo para mantener la tranquilidad y orden de la republica, sino para defender la

independencia, el territorio, el honor y los intereses de la patria’’.
4.2. Marco legal de la Guardia Nacional.
4.2.1 Preceptos constitucionales

El resurgir de la Guardia Nacional se fundamenta en el articulo 21 constitucional, en
sus parrafos décimo primero, décimo segundo y décimo tercero, en los que se

establece lo siguiente:

La Federacion contara con una institucion policial de caracter civil denominada

Guardia Nacional, cuyos fines son los sefalados en el parrafo noveno de este

118 |bidem, p. 57.
119 |bidem, p. 119.
120 |bidem, p. 61.
121 |bidem, p. 120.
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articulo, la coordinacion y colaboracion con las entidades federativas y Municipios,

asi como la salvaguarda de los bienes y recursos de la Nacién.

La ley determinara la estructura organica y de direccion de la Guardia Nacional, que
estara adscrita a la secretaria del ramo de seguridad publica, que formulara la
Estrategia Nacional de Seguridad Publica, los respectivos programas, politicas y

acciones.

La formacion y el desempefio de los integrantes de la Guardia Nacional y de las
demas instituciones policiales se regiran por una doctrina policial fundada en el
servicio a la sociedad, la disciplina, el respeto a los derechos humanos, al imperio

de la ley, al mando superior, y en lo conducente a la perspectiva de género'?2,
4.2.2. Ley de la Guardia Nacional

La Guardia Nacional cuenta con su propia ley organica, la cual se publicé en el
Diario Oficial de la Federacion el veintisiete de mayo de dos mil diecinueve. En ella
se contempla su finalidad, atribuciones y obligaciones, asi como su caracter civil, su

composicion organica y la manera de ingresar a ella'®.

También se encuentra vigente, a partir del veintinueve de junio de dos mil
diecinueve, el Reglamento de la Guardia Nacional, en el cual se establece su
estructura y su funcionamiento, de igual manera la regulacién de la Carrera de

Guardia Nacional'?4,

Hay algunas leyes que son reglamentarias de esta, como la Ley Nacional
Sobre el Uso de la Fuerza, la cual tiene como finalidad regular el uso de la fuerza
que emplean las instituciones encargadas de la seguridad publica, asi como la

Fuerza Armada permanente cuando intervenga en cuestiones de seguridad publica

122 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, recuperado de http://www.diputados.go
b.mx/LeyesBiblio/pdf/1_060619.pdf.

2 Ley de la Guardia Nacional, recuperado de http://www.diputados.gob.mx/
LeyesBiblio/pdf/LGN_270519.pdf.

124 Reglamento de la Guardia Nacional, recuperado de https:/dof.gob.mx/nota_detalle.php
?codigo=5564530&fecha=29/06/2019.
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en el pais. Esta ley se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el dia veintisiete

de mayo de dos mil diecinueve'?.

De igual manera, tenemos la Ley Nacional del Registro de Detenciones, en
ella se establecen los procedimientos para efectuar la detencién de las personas
por medio de la autoridad. Se publicod en el Diario Oficial de la Federacién el

veintisiete de mayo de dos mil diecinueve'?®.

Asimismo, la Ley de General del Sistema Nacional de Seguridad Publica, que
a su vez es reglamentaria del articulo 21 constitucional. Esta ley tiene como fin
regular la integracion, funcionamiento y organizacion del Sistema Nacional de
Seguridad Publica, asi como establecer las bases de coordinacién entre los tres
niveles de gobierno. Fue publicada el dos de enero de dos mil nueve y reformada el

veintisiete de mayo de dos mil diecinueve'?’.
4.3. La Guardia Nacional: analisis

En la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asi como en la
Ley de la Guardia Nacional, se establece que este cuerpo armado es de caracter
civil, como en los origenes comentados en el referente histérico que pudimos
observar en el capitulo anterior. Sin embargo, en la practica podemos darnos cuenta
que no es asi. La Guardia Nacional, actualmente, se compone por elementos del
Ejército, la Marina y Policia Federal, bajo el mando de Luis Rodriguez Bucio, quien
tiene una formacién militar y amplia experiencia en las fuerzas castrenses. Desde
este punto podemos percibir que no se ha cumplido cabalmente con lo estipulado

en el articulo 21 constitucional acerca de su composicion y mando civil.

Por otra parte, el articulo nueve de la Ley de la Guardia Nacional le confiere

las siguientes atribuciones y obligaciones que enunciaremos y comentaremos'?8:

125 ey Nacional Sobre el Uso de la Fuerza, recuperado de http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio
/pdf/LNUF_270519.pdf.

26 Ley Nacional de Registro de Detenciones, recuperado de http://www.diputados.gob.mx
/LeyesBiblio/pdf/LNRD_270519.pdf.

127 Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica, recuperado de http://www.diputados.gob
.mx/LeyesBiblio/pdf/LGSNSP_270519.pdf.

128 | ey de la Guardia Nacional, recuperado de https://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=556
1285&fecha=27/05/2019.
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I. Prevenir la comisién de delitos y las faltas administrativas que determine la

legislacién aplicable.

Estas son acciones que, originalmente, corresponden a la policia municipal,
y se enmarcan en la proximidad social. Es cuestionable el hecho de atribuir este tipo
de facultades a la Guardia Nacional, que si bien ha habido capacitaciones para el
contacto con los ciudadanos para la policia militar, un taller de tres meses'®® no es
suficiente para reconfigurar todo el adiestramiento que, los que fueran elementos
del ejército y armada de México, han recibido por afios. Es una facultad que no se
le debid conferir a la Guardia Nacional, por no contar con miembros que la puedan

desempenar satisfactoriamente.

Il. Salvaguardar la integridad de las personas y de su patrimonio; garantizar,
mantener y restablecer el orden y la paz social, asi como prevenir la comision de

delitos en:

a) Las zonas fronterizas y en la tierra firme de los litorales, la parte perteneciente al
pais de los pasos y puentes limitrofes, aduanas, recintos fiscales, con excepcién de
los maritimos, secciones aduaneras, garitas, puntos de revisiébn aduaneros, los
centros de supervision y control migratorio, las carreteras federales, las vias férreas,
los aeropuertos, el espacio aéreo y los medios de transporte que operen en las

vias generales de comunicacién, asi como sus servicios auxiliares;

b) La Guardia Nacional actuara en aduanas, recintos fiscales, secciones
aduaneras, garitas o puntos de revisién aduaneros, en auxilio y coordinacion con las
autoridades responsables en materia fiscal, naval o de migracion, en los términos

de la presente Ley y las demas disposiciones aplicables;

c) Los parques nacionales, las instalaciones hidraulicas y vasos de las presas,

los embalses de los lagos y los cauces de los rios;

d) Los espacios urbanos considerados como zonas federales, asi como en los
inmuebles, instalaciones y servicios de las dependencias y entidades de la

Federacion;

129 Universidad de Ciencias de la Seguridad, recuperado de https://ucs.edu.mx/concluyen-militares-
capacitacion-para-adiestrar-a-la-guardia-nacional/.
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e) Todos aquellos lugares, zonas o espacios del territorio nacional sujetos a
la jurisdiccion federal, asi como las instalaciones estratégicas, conforme a lo

establecido por las leyes respectivas, y

f) En todo el territorio nacional, en el ambito de su competencia; en las zonas

turisticas deberan establecerse protocolos especializados para su actuacion.

Claramente, en los incisos anteriores, esta estipulado que su ambito de
competencia es federal. El inciso a) le confiere a la Guardia Nacional la atribucion
de intervenir en toda actividad referente al ingreso o egreso de México. Este cuerpo
armado ha intentado, en los ultimos meses, contener el flujo migratorio que proviene
del centro y sur de América. Estas medidas han sido cuestionadas por Porfirio
Munoz Ledo, quien funge como presidente de la camara de diputados. Realizé su
pronunciamiento en contra de la accion de enviar a la Guardia Nacional a la frontera
con Guatemala, el motivo que sefial6 fue que, el cuerpo armado ya mencionado,
fue creado para combatir a delincuentes, no a migrantes, ya que estan violentando

su derecho al libre transito y, ademas, los estan criminalizando .

Por otra parte, el Secretario de Relaciones Exteriores, Marcelo Ebrard sefala
que, las acciones emprendidas en la zona fronteriza, son parte del Plan de
Desarrollo Integral para Centroamérica, del cual se desprende el programa
“sembrando vida”, con la finalidad de impedir la pérdida de vidas de migrantes al
desplazarse por el territorio mexicano, por lo que no lo considera violatorio de ningun

derecho3'.

Ill. Realizar investigacion para la prevencién de los delitos;

IV. Efectuar tareas de verificaciéon, en el ambito de su competencia, para la

prevencion de infracciones administrativas;

V. Recabar informacién en lugares publicos para evitar el fenédmeno delictivo,

mediante la utilizaciéon de medios e instrumentos y cualquier herramienta que

130 “_as criticas de Mufioz Ledo a criminalizacién de migrantes”, recuperado de https://plumasatomi
cas.com/noticias/mexico/munoz-ledo-guardia-nacional-criminaliza-migrantes/.

131 Aristegui Noticias, “Termind despliegue de la Guardia Nacional en frontera sur”, recuperado de
https://aristeguinoticias.com/2106/mexico/termino-despliegue-de-la-guardia-nacional-en-frontera-
sur-ebrard/.
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resulten necesarios para la generacion de inteligencia preventiva. En el ejercicio de
esta atribucidn se debera respetar el derecho a la vida privada de las personas. Los
datos obtenidos con afectacion a los derechos humanos careceran de todo valor

probatorio;

VI. Llevar a cabo operaciones encubiertas y de usuarios simulados, en la
investigacion para la prevencién de delitos, en términos de las disposiciones

aplicables;

VII. Realizar analisis técnico, tactico o estratégico de la informacién obtenida para

la generacion de inteligencia;

VIIl. Realizar, bajo la conduccion y mando del Ministerio Publico, las investigaciones
de los delitos cometidos, asi como las actuaciones que les instruya aquel o la

autoridad jurisdiccional, conforme a las normas aplicables.

En los apartados anteriores se esta meta facultando a la Guardia Nacional

para que realice funciones concernientes a la procuracion de justicia.

IX. Informar a la persona, al momento de su detencién, sobre los derechos que en

su favor establece la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos;

X. Poner a disposicion de las autoridades competentes, sin demora, a personas y
bienes en los casos en que, por motivo de sus funciones, practique alguna detencion
o lleve a cabo algun aseguramiento de bienes, observando en todo momento el
cumplimiento de los plazos establecidos en las disposiciones constitucionales y

legales que resulten aplicables.

En la fraccion IX y X, esta ley, faculta a la Guardia Nacional como primer
respondiente, es decir, para realizar la labor que venia haciendo la policia municipal,

en el ambito local, la policia estatal y federal.

Xl. Recibir las denuncias sobre hechos que puedan ser constitutivos de delitos, en
términos de lo dispuesto en el Cédigo Nacional de Procedimientos Penales y las

demas disposiciones aplicables;

XII. Verificar la informacion que reciba sobre hechos que puedan ser constitutivos

de delito y, en su caso, hacerla del conocimiento del Ministerio Publico;
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XIIl. Realizar la detencién de personas y el aseguramiento de bienes relacionados

con hechos delictivos;

XIV. Efectuar las detenciones conforme a lo dispuesto en el articulo 16 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y el Cédigo Nacional de

Procedimientos Penales;

XV. Realizar el registro inmediato de la detencién de las personas, en los términos

sefalados en la ley de la materia.

Dicho registro se realiza por medio del Informe Policial Homologado (IPH),
bajo un esquema de modernizacion, que faculta a la Guardia Nacional como primer

respondiente.

XVI. Preservar el lugar de los hechos o del hallazgo, la integridad de los indicios,
huellas o vestigios, asi como los instrumentos, objetos o productos del delito, dando
aviso de inmediato al Ministerio Publico. Al efecto, la Guardia Nacional contara con
unidades facultadas para el procesamiento del lugar de los hechos, de conformidad
con el Cdbdigo Nacional de Procedimientos Penales y los protocolos

correspondientes;

XVII. Recolectar y resguardar objetos relacionados con la investigacion de los

delitos.

Las fracciones XVI|y XVII facultan nuevamente a los elementos de la Guardia

Nacional con el caracter de primer respondiente.

XVIII. Requerir a las autoridades competentes y solicitar a las personas fisicas o
morales informes y documentos para fines de investigacién. En caso de negativa,

informara al Ministerio Publico para que determine lo conducente;

XIX. Realizar los registros de los actos de investigacién que lleve a cabo, conforme

al Codigo Nacional de Procedimientos Penales;

XX. Emitir los informes, partes policiales y demas documentos relativos a sus

investigaciones y, en su caso, remitirlos al Ministerio Publico;

XXI. Proporcionar atencién a victimas, ofendidos o testigos del delito; para tal efecto

debera:
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a) Prestar proteccién y auxilio inmediato, de conformidad con las disposiciones

legales aplicables;
b) Procurar que reciban atencion médica o psicolégica, cuando sea necesaria;

c) Adoptar las medidas que se consideren necesarias tendientes a evitar que se

ponga en riesgo su integridad fisica o psicoldgica, en el ambito de su competencia;

d) Preservar los indicios y elementos de prueba que la victima u ofendido aporten
en el momento de la intervencién policial, y remitirlos sin demora al Ministerio

Publico encargado del asunto, para que éste acuerde lo conducente, y

e) Asegurar que puedan llevar a cabo la identificacion del indiciado sin riesgo para

ellos.

Los incisos anteriores, facultan a la Guardia Nacional totalmente para ser
primer respondiente y también realizar actividades policiales como, por ejemplo, la

cadena de custodia.

XXII. Dar cumplimiento a las 6rdenes de aprehensién y demas mandatos
ministeriales y jurisdiccionales de que tenga conocimiento con motivo de sus

funciones.

En el apartado previo, se menciona expresamente la duplicidad de funciones

con elementos ministeriales para ejecutar ordenes judiciales.

XXIIl. Entrevistar a las personas que puedan aportar algun dato o elemento para
la investigacion en caso de flagrancia o por mandato del Ministerio Publico, en
términos de las disposiciones aplicables. De las entrevistas que se practiquen se

dejara constancia;

XXIV. Incorporar a las Bases de Datos del Sistema Nacional de Informacién en
Seguridad Publica la informacion que pueda ser Util en la investigacion de los delitos
y utilizar su contenido para el desempeno de sus atribuciones, sin afectar el derecho

de las personas a la proteccion de sus datos personales;

XXV. Colaborar con otras autoridades federales en funciones de vigilancia,

verificacion e inspeccién que tengan conferidas por disposicion de otras leyes;
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XXVI. Solicitar por escrito, previa autorizacion del Juez de control, en los términos
del articulo 16 Constitucional, a los concesionarios, permisionarios, operadoras
telefénicas y todas aquellas comercializadoras de servicios en materia de
telecomunicaciones o de sistemas de comunicacioén via satélite, la informacién con
que cuenten, asi como la georreferenciacion de los equipos de comunicacién mévil
en tiempo real, para el cumplimiento de sus fines de prevencion de los delitos. La
autoridad judicial competente debera resolver la solicitud en un plazo no mayor de

doce horas a partir de su presentacion;

XXVIl. Colaborar, cuando sea formalmente requerida, de conformidad con los
ordenamientos constitucionales, legales y convenios aplicables, con las autoridades
locales y municipales competentes, en la proteccién de la integridad fisica de las
personas y en la preservacion de sus bienes, en situaciones de peligro, cuando se
vean amenazadas por situaciones que impliquen violencia o riesgo inminente;
prevenir la comision de delitos, asi como garantizar, mantener y restablecer la paz

y el orden publicos;

XXVIII. Participar con otras autoridades federales, locales o municipales en
operativos conjuntos que se lleven a cabo conforme a lo dispuesto en la legislacion

relativa al Sistema Nacional de Seguridad Publica;

Las dos fracciones anteriores se refieren a un trabajo conjunto y coordinado
con las autoridades locales, es decir, no se les ha facultado para realizar un trabajo
en el ambito local directamente, sino que necesitan de las autoridades locales o

municipales para realizar labores de intervencion.

XXIX. Obtener, analizar y procesar informacion, asi como realizar las acciones que,
conforme a las disposiciones aplicables, resulten necesarias para la prevencion de
delitos, sea directamente o mediante los mecanismos de coordinacién previstos en

otras leyes federales;

XXX. Vigilar e inspeccionar, para fines de seguridad publica, la zona terrestre de

las vias generales de comunicacion y los medios de transporte que operen en ellas;

XXXI. Vigilar, supervisar, asegurar y custodiar, a solicitud de la autoridad

competente, las instalaciones de los centros federales de detencion, reclusion y
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reinsercion social, con apego a los derechos humanos reconocidos en la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos;

XXXIIl. Determinar las infracciones e imponer las sanciones por violaciones a las
disposiciones legales y reglamentarias relativas al transito en los caminos y puentes
federales, asi como a la operacion de los servicios de autotransporte federal, sus
servicios auxiliares y transporte privado cuando circulen en la zona terrestre de las

vias generales de comunicacion.

La fraccion anterior menciona labores que ha desempefiado la Policia
Federal de Caminos, es decir, se establece, mediante este apartado, una duplicidad

de funciones con dicha institucion.

XXXIIl. Ejercer, para fines de seguridad publica, la vigilancia e inspeccion sobre la
entrada y salida de mercancias y personas en los aeropuertos, aduanas, recintos
fiscales, secciones aduaneras, garitas y puntos de revisién aduaneros; asi como
para los mismos fines sobre el manejo, transporte o tenencia de mercancias en

cualquier parte del territorio nacional;

XXXIV. Colaborar, a solicitud de las autoridades competentes, con los servicios de
proteccién civil en casos de calamidades, situaciones de alto riesgo o desastres por

causas naturales;

XXXV. Realizar, en coordinacion con el Instituto Nacional de Migracion, la
inspeccion de los documentos migratorios de personas extranjeras, a fin de verificar
su estancia regular, con excepcion de las instalaciones destinadas al transito
internacional de personas y, en sucaso, proceder a presentar a quienes se

encuentren en situacion irregular para los efectos previstos en la ley de la materia.

Se les otorga a los elementos de la Guardia Nacional, funciones atribuidas

ya a los oficiales de migracion.

XXXVI. Apoyar el aseguramiento que realice el Instituto Nacional de Migracion y a
peticion del mismo, resguardar las estaciones migratorias y a los extranjeros que en

ellas se encuentren;

XXXVII. Estudiar, planificar y ejecutar los métodos y técnicas de combate a la

delincuencia;
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XXXVIII. Realizar acciones de vigilancia, identificacion, monitoreo y rastreo en la red

publica de Internet sobre sitios web, con el fin de prevenir conductas delictivas;

XXXIX. Desarrollar, mantener y supervisar fuentes de informacion en la sociedad
que le permitan obtener datos sobre actividades relacionadas con fendémenos

delictivos;

XL. Integrar al Sistema Nacional de Informacion en Seguridad Publica los datos que

se recaben para identificar a las personas;

XLI. Suscribir convenios o instrumentos juridicos con otras instituciones policiales
de los tres ordenes de gobierno y organizaciones no gubernamentales para el

desempefio de sus atribuciones, en el marco de la ley;

XLII. Colaborar y prestar auxilio a las policias de otros paises, en el ambito de su

competencia;

XLIII. Ejecutar las previsiones que, por motivos de seguridad o de policia, se dicten
con base en el parrafo primero del articulo 131 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en materia de circulacion de bienes en el territorio de la

Republica, y
XLIV. Las demas que le confieran ésta y otras leyes.

Con todas estas atribuciones otorgadas a los elementos de la Guardia
Nacional, surgen dos puntos. En el primero podemos destacar que, esta institucion
armada, de caracter civil, realiza labores propias del ejército, las instituciones
policiales y de la fiscalia, con lo anterior, es posible que se le esté autorizando
desempenar funciones que rebasan por completo lo que alguna vez fue y representd
la guardia nacional: un auxiliar del ejército para la defensa nacional de amenazas
exteriores; segundo, parece imposible pensar que un elemento de esta institucién,
pueda tener todo el conocimiento y especializacion requerida para desempefar

dichas atribuciones, entonces, podriamos decir que, se necesitaria hiper capacitar
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a cada miembro de la Guardia Nacional, lo cual llevaria mucho mas tiempo que las

siete semanas contempladas para su adiestramiento’32.

Esta politica publica en materia de seguridad no es un proyecto novedoso.
En la administracion federal anterior, se intentd implementar la Ley de Seguridad
Interior, con la cual, los elementos de las Fuerzas Armadas estarian a cargo de la
seguridad publica y proximidad social, en otras palabras, se pretendia convertir
militares en policias. A esta iniciativa, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, la
declard inconstitucional por tener vicios en el proceso de su elaboracion y por una
posible violacion a los derechos humanos por los riesgos de abusos en el uso de la
fuerza, ademas de que su actuacién en la seguridad publica debe ser excepcional,

temporal y sujeta a medidas de autoridades civiles.

Si bien es cierto que los niveles de violencia en el pais son alarmantes, esta
institucion aun no estaba lista para salir a las calles por varias razones. En primer
lugar, vemos que todos sus elementos son adscritos y ninguno es originario, la
razon de ello, sin duda, es la acuciante necesidad de echar a andar el proyecto de
la Guardia Nacional. Los integrantes de la Guardia Nacional, al provenir de
diferentes instituciones, tienen diferentes formaciones, principalmente en la milicia.
Entonces, lo que se pretende hacer es que, elementos que han sido formados como
militares y que han recibido un adiestramiento especializado para situaciones de
defensa exterior y seguridad nacional, salgan a las calles del pais y tengan contacto
directo con los ciudadanos haciendo una funcién policial de prevencion, acciones

similares a las que se planteaban en la Ley de Seguridad Interior.

La homologacion de la disciplina y la profesionalizacién de la Guardia
Nacional con las fuerzas armadas, no aportara ninguna solucién a los problemas de
seguridad publica que aquejan a nuestro pais. Las problematicas en la sociedad
surgen desde el individuo, comienza con una infraccién administrativa y, si no se

realiza ningun tipo de accion preventiva, trascienden a delitos cada vez mas graves.

132 Excelsior, “se graduan 186 elementos para la Guardia Nacional”, recuperado de
https://www.excelsior.com.mx/nacional/se-graduan-186-elementos-para-la-guardia-nacional/13324
46.
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Una formacién militar no garantiza de ninguna manera terminar con las
problematicas del crimen organizado u otros delitos del fuero federal. Para combatir
estos focos rojos, hay que fomentar la cultura de la prevencion. Desde luego, en el
nuevo modelo de justicia civica se marcan estrategias y lineas de accion para ello,
reconociendo que el origen de los problemas del orden social, nacen con el individuo

en su entorno, y es ahi donde debe concentrarse todo la atencién.

Para preservar el orden en la vida publica y la convivencia social, es
necesaria una coordinacion interinstitucional entre los tres niveles de gobierno. La
tarea de disuadir y prevenir el delito recae directamente en los elementos policiales
municipales quienes, por medio de la proximidad social, pueden identificar actos
que tengan como finalidad la comisién de un delito. Dicha labor tendra un grado de
complejidad demasiado alto para aquellos miembros de la Guardia Nacional que

hayan tenido una formacion castrense.
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Conclusiones

Las politicas publicas surgen de un problema publico que afecta a un sector
determinado de la sociedad y que alcanza a ser visible para las autoridades que
tienen la posibilidad de resolverlo como representantes del Estado. El problema de
inseguridad que impera en México, alcanzo tal nivel de visibilidad que el Gobierno,
en un intento por actuar de inmediato, implementd una politica publica basada en
una inadecuada formulacion del problema, un disefio incompleto y una

implementacion carente de estrategia.

La seguridad tiene varias acepciones, todas relacionadas entre si, desde la
seguridad humana, que parte de la percepcion de certeza que tiene el individuo de
si mismo y lo proyecta hacia su entorno, hasta la seguridad nacional, que implica
repeler amenazas externas y la proteger la integridad de cada habitante que reside
en la demarcacion politica de un territorio. Las problematicas que se suscitan en el
orden y convivencia social, son de interés de la seguridad publica, la cual, a su vez,
es responsabilidad del Estado. Para que prevalezca la tranquilidad publica es
necesario implementar politicas publicas en materia de seguridad publica,
atendiendo a las necesidades acuciantes de la sociedad, sin embargo, es posible
frenar los problemas de inseguridad desde su origen, para ello es necesario que, el
Estado, enfoque las politicas de seguridad hacia la prevencién del delito, para evitar
que, el individuo que comete una falta minima, trascienda a la comisién delitos cada

vez mas graves.

De las estrategias establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024
la implementacion de la politica publica de la que resurge la Guardia Nacional. En
el contexto actual, se esta meta facultando a dicho cuerpo armado, absorbiendo y
duplicando funciones que los cuerpos policiales ya tenian, como lo es la proximidad
social. Con el nuevo modelo de justicia civica, también propuesto en el Plan
Nacional estudiado previamente, se pretende lograr una coordinacion de las fuerzas
del orden publico, sin embargo, el exceso de funciones que detenta la Guardia
Nacional, extinguiran poco a poco la actividad de la policia municipal, que es el

cuerpo policial que mas tiene contacto con la sociedad.
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Atendiendo a su razén histdrica, la Guardia Nacional en México, tuvo una
funcién similar al Ejército, la cual fue defender a la nacién de amenazas exteriores.
Hoy por hoy, las facultades que se le han conferido extralimitan sus funciones
primigenias y absorben muchas otras correspondientes a las Fuerzas Armadas y a
los cuerpos policiales de los niveles federal, estatal y municipal. El tejido social en
México se ha fracturado por la improvisacién y, por consiguiente, ineficacia de las
politicas publicas en materia de seguridad publica ante la incapacidad de proteger

los derechos de los ciudadanos.

Los problemas de inseguridad comienzan en el ambito local, y es ahi donde
el Estado, a través de las autoridades, debe focalizar su atencion, para tener
elementos capacitados y profesionales en materia de prevencién del delito. Para
que los infractores no cometan actos ilicitos cada vez mas graves, es necesario
establecer medidas que contengan el problema y no se extienda hasta llegar a
esferas donde predomine la delincuencia y el crimen organizado. La solucion a los
problemas de inseguridad en México no esta en manos de la Guardia Nacional, esta
en prevenir el delito desde su origen, en el individuo y en las conductas de

convivencia en el orden local atendiendo al principio de seguridad humana.
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