El uso de fuerzas militares como policia.

Los dltimos tres afios en México han estado marcados por una “batalla” contra el
narcotrafico y el crimen organizado®. Esta ha sido una politica estatal central del
Ejecutivo desde el comienzo de la actual administracion, cuya legitimidad fue
simbolicamente transmitida a través de manos militares como reaccién ante la negativa
de aceptacion de la resolucion del tribunal electoral por parte de la oposicién frente a
acusaciones de fraude, peticiones de reconteo de votos y demostraciones, como la toma

del paseo de la reforma en la Ciudad de México®.

Es relevante subrayar que el ahora presidente Calderdn, en un rito sin precedentes en la
memoria nacional, el dia anterior a la toma de protesta ante el Congreso, y después de
que el aun presidente Vicente Fox depositara la banda presidencial en las manos de un
cadete del Colegio Militar, designé a los secretarios de despacho cuyas funciones—
como lo afirmé en su discurso— no podian ser interrumpidas: Gobernacion, Defensa
Nacional, Armada y Seguridad Publica. Desde este momento, el ain presidente electo
anuncia esta batalla contra el narcotrafico y el crimen organizado, al afirmar que:

“El problema del narcotrafico y la delincuencia organizada tiene que enfrentarse con
acciones enérgicas, una legislacion adecuada y una mayor y mejor coordinacion entre
los distintos cuerpos responsables de la seguridad pablica y de la seguridad nacional.

Al mismo tiempo quiero iniciar de la mano con la sociedad y los ciudadanos un
esfuerzo orientado a intensificar la prevencion del delito, a rescatar los espacios
publicos y a establecer una nueva cultura de legalidad en México.

Seré una gran batalla que tomaré afios, costara muchos esfuerzos, recursos econémicos
e incluso, como he dicho, probablemente sacrificio de vidas humanas de mexicanos,
pero es una batalla que estamos decididos a librar y que vamos a ganar 1os mexicanos y

para ello debemos estar unidos’™.

! La fecha exacta puede situarse el 11 de diciembre de 2006 cuando se inicia el “operativo Michoacan” y
la transferencia de activos militares a la filas de la PGR.

2 Algunas voces han sostenido que fue la falta de legitimidad del inicio de la presidencia de Calderén lo
que lo orill6 a enfrentar al narcotrafico como politica central de su presidencia; pocos o casi nadie se ha
referido a la posible presidn del estamento castrense.

*El mensaje completo estd disponible en la péagina oficial del Gobierno Federal:
http://presidencia.gob.mx/prensa/?contenido=28310&imprimir=true



Al dia siguiente, primero de diciembre, tomo6 protesta constitucional en el Congreso
flanqueado por miembros del Estado Mayor Presidencial; el 12 de ese mismo mes, el ya
Presidente constitucional firmé el convenio que permitia el paso a la Policia Federal
Preventiva de 7500 elementos de la tercera brigada militar de la Secretaria de la Defensa

Nacional®.

A pesar de esta transferencia, que parecia intentar cumplir con las formas transformando
formalmente a los miembros de la fuerzas armadas en policias, el primer operativo en
Michoacan ya fue realizado como una operacion conjunta entre Policia Federal
Preventiva, Agencia Federal de Investigacion, Procuraduria General de la Republica,
Ejército, Fuerza Aérea y Marina; y los elementos de la Secretaria de Defensa se

quedaron en bases permanentes de operaciones.

Desde este momento, los numeros de esta batalla son graves pero poco ilustrativos:
22,700 muertos son las cifras estimadas. De estos se deberia desglosar las muertes
militares, las de organizaciones policiales, las de individuos relacionados con el
narcotrafico y las muertes civiles en dafio colateral —de las cuales hay un numero
importante de menores—>, ya que de aqui parte el argumento por parte del Gobierno de

que la mayor parte de las muertes son relacionadas con los ajustes de cuentas entre

* Para una perspectiva de este tipo de transferencias y sus riesgos hasta la administracion de Vicente Fox,
véase: Sigrid Arzt, The Militarization of the Procuraduria General de la Republica: Risks for Mexican
Democracy, en: Reforming the Administration of Justice in Mexico, Wayne A. Cornelius David A. Shirk
(eds). University of Norte Dame Press and Center for U.S.-Mexican Studies, U of C. 2007.

® Sobre la cifra se pueden ver muchas publicaciones, aun cuando no se encontré el reporte “oficial” que se
dice se “filtr6”, como ejemplo: Pablo Ordaz, El Pais, 20/05/2010, “La guerra al 'narco' causa 22.700
muertos en México”, http://www.elpais.com/articulo/internacional/guerra/narco/causa/22700/muertos
/Mexico/elpepuint/20100414elpepuint_16/Tes



http://www.elpais.com/articulo/internacional/guerra/narco/causa/22700/muertos

grupos de delincuencia organizada, poniendo la responsabilidad fuera del &mbito

oficial®.

Lo que es cierto es que al dia de hoy es imposible saber si se estd ganando o perdiendo,
0 aun si se tiene alguna posibilidad de declarar algin tipo de victoria en esta batalla
emprendida desde el primer dia de la actual administracion’. Lo cierto es que los
distintos poderes, tanto federales como locales, se han visto imposibilitados para
reaccionar y enfrentar las distintas expresiones de la batalla mediante los instrumentos
propios del estado de Derecho: utilizacion ordinaria de las organizaciones policiales,
prevencion y persecucion de delitos, mecanismos congresionales de control politico y
de emision de leyes, y los mecanismos procesales y judiciales. Las inercias
institucionales que provocan las ineficacias y disfunciones provienen, en su mayor
parte, de estructuras normativas y actuaciones durante ochenta afios de control por parte
del partido de estado, pero también son resultado de una incapacidad de renovacion por
parte de lo que se ha convertido en nuestra nueva realidad de transicion a la

democracia®.

En ese sentido, es importante subrayar que la transferencia efectivos de las fuerzas

armadas a las organizaciones policiales, y el origen de la justificacion normativa

® En una declaracion, el Presidente Calderén sostuvo que mas del 90 por ciento de las ejecuciones

asociadas a la guerra contra la delincuencia obedecian al choque de grupos del crimen organizado. Al
preguntarsele respecto a las civiles muertes afirmé que: “Son realmente los menos". ““Son las menos’
bajas civiles.- FCH”, Recuperado Periodico Reforma, 17 de abril de 2010.

" Esilustrativa de declaracion por parte de Hillary Clinton acerca de la inutilidad de la estrategia seguida
en la lucha contra el narco emitida el 13 de mayo de este afio en la apertura de la Vigésima Conferencia
de las Américas: “Tenemos buenos ejemplos de lo que hay que hacer, pero no estamos cerca de una
estrategia efectiva” (...) “Se requiere de estrategias mas inteligentes y efectivas. Sélo asi se podra
enfrentar esta persistente amenaza a la sociedad civil, a la legitimidad gubernamental, a la presencia del
gobierno en zonas que necesitan ser controladas”, recuperado de
http://www.eluniversal.com.mx/primera/34929.html

8 Con esta nueva realidad realmente me refiero a la imposibilidad de las instituciones politicas de procesar
modificaciones relevantes a la estructura del régimen autoritario. Lo que quedara patente en los temas
subsecuentes, en particular en el problema del fuero militar y en lo relacionados con la Ley de Seguridad
Nacional.



(constitucional/jurisdiccional) para “el auxilio” de las autoridades civiles por las Fuerzas
Armadas en tiempos de paz para la realizacion de tareas que ordinariamente
corresponderian a las fuerzas policiales, no se origina directamente con motivo de la
actual batalla contra el narcotréfico, sino que proviene de administraciones anteriores,
tanto de la presidencia de Carlos Salinas, como de la de Ernesto Zedillo®. Tenemos, por
tanto, que analizar los elementos normativos y sus inercias institucionales que han
posibilitado esta situacion, lo que considero el Unico modo de tener una cabal
comprension de la situacién antes de siquiera pretender ofrecer posibles canales de

resolucion.

l. El contexto de uso de las fuerzas armadas, desde la suspension de garantias a la

pretendida “afectacion a la seguridad interior”,

A) La suspension de garantias y los usos ordinarios de las fuerzas armadas en tiempos

de paz.

En primer término, tenemos que descartar como punto de partida para el analisis del uso
de militares para tareas de policia, la excepcionalidad establecida constitucionalmente,
ya que no estamos frente a una situacion derivada del procedimiento de suspension de

garantias y de su decreto resultante’®. La Gltima ocasién, y la Gnica desde la aprobacién

% Para una interesante evaluacion sobre el problema de seguridad en administraciones anteriores (Salinas,
Zedillo, Fox), y el indebido o disfuncional uso de la policia, véase: Jorge Chabat, México: The Security
Challenge, en Jordi Diez (ed), Canada and Mexico’s Security in a Changing North America. School of
Policy Studies, Queens University, Queens.McGill Univeristy Press, 2006.

19 El articulo 29 contiene el proceso y los supuestos de la suspension: “En los casos de invasion,
perturbacion grave de la paz publica, o de cualquier otro que ponga la sociedad en grave peligro o
conflicto, solamente el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, de acuerdo con los Titulares de las
Secretarias de Estado y la Procuraduria General de la Republica y con la aprobacion del Congreso de la
Union y, en los recesos de este, de la Comisién Permanente, podra suspender, en todo el pais o en lugar
determinado las garantias que fuesen obstaculo para hacer frente, rapida y facilmente a la situacion; pero
debera hacerlo por un tiempo limitado, por medio de prevenciones generales y sin que la suspension se
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de la Constitucion de 1917, en la que se declard esta suspension de garantias fue con
ocasion de la declaracion de la Guerra a los paises del eje en la Segunda Guerra
Mundial, mediante ley emitida por el Congreso de la Unién como lo establece la
fraccion X111 del articulo 73 constitucional**.

En segundo término, hay que notar que ademas de la actual batalla contra el
narcotrafico y el crimen organizado, las operaciones mas conspicuas de las fuerzas
militares habian sido relacionadas con ayuda humanitaria en desastres naturales, por
ejemplo el despliegue en Texas y en Biloxi, Misssisipi para el auxilio de victimas de
huracén Katrina en septiembre de 2005, Y si bien las fuerzas armadas habfan tenido
actividad de operaciones en cuanto al control de siembra y plantios de droga, asi como
el control de movimientos armados en areas rurales y sierras, esto de ningin modo se

acerca al uso de los militares en la situacion actual de control urbano y contacto civil*?,

De modo que tenemos que referirnos al entramado de normas constitucionales que se

refieren a las actividades ordinarias de las fuerzas armadas, asi como a las normas

contraiga a determinado individuo. Si la suspension tuviese lugar hallandose el Congreso reunido, este
concedera las autorizaciones necesarias para que el Ejecutivos haga frente a la situacion; pero si se
verificase en tiempo de receso, se convocara sin demora al Congreso para que las acuerde”. Las
“autorizaciones necesarias’ se refieren a la posibilidad de otorgamiento de facultades extraordinarias para
legislar contempladas en el segundo parrafo del articulo 49 que se refiere a la division de poderes: “No
podran reunirse dos 0 mas de estos poderes en una sola persona o corporacion, ni depositarse el Ejecutivo
en un solo individuo, salvo en el caso de facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Unién, conforme lo
dispuesto en el articulo 29”. Es relevante el cambio de interpretacién de esta concesion de facultades
extraordinarias para legislar durante la vigencia de la constitucion de 1917, lo analizo mas adelante en
(fuero y justicia militar).

1 a activacion del Plan de Defensa Nacional | (DN-I), que se refiere a la defensa nacional del Estado en
contra de agresion externa, incluyendo amenazas convencionales externas, terrorismo y otras amenazas
transnacionales no estatales, resultd en el envio de un solo escuadrén de aviones bombarderos.

12 En estos casos, o que se activa es el Plan de Defensa Nacional 111 (DN-I11), que se refiere a la defensa
de la poblacion en casos de emergencia, usualmente emergencias naturales como terremotos, incendios
forestales, inundaciones, huracanes, etcétera.

13 El ejército como instrumento de control de disturbios urbanos no se habia utilizado desde los
desafortunados sucesos de 1968. Una referencia sobre el uso de militares en estos sucesos desde el punto
de vista del articulo 128 en el clasico manual de Derecho Constitucional de Felipe Tena Ramirez, cita 2
de la pag. 365, Porria, México, su Gltima modificacion en 1985 en su vigésimo segunda edicion,
septiembre de 1987.



constitucionales relacionadas con la seguridad publica y la persecucion de delitos, y su
interpretacion por los érganos jurisdiccionales, para establecer el marco general desde
donde las fuerzas armadas se estan desempefiando en relacion con las operaciones de la

actual administracion en contra del narcotréfico y crimen organizado™.

Ademaés, hay que subrayar que en Meéxico, después de 1917, nunca se concretizo la
facultad del Ejecutivo y del Senado de la Republica en relacién a la Guardia Nacional®.
Si bien la Constitucion la contempla como una institucion diferenciada de la Fuerza
Armada permanente, nunca hubo la reglamentacién correspondiente para su integracion;

algunos autores hasta han llegado a considerarla como algo no distinto del ejército

permanente™.

De este modo, la norma general en relacion con el ejército permanente, la encontramos
en el articulo 129 de la misma Constitucion:

“En tiempo de paz, ninguna autoridad puede ejercer mas funciones que las que tengan
exacta conexion con la disciplina militar. Solamente habrd comandancias militares fijas
y permanentes en los castillos, fortalezas y almacenes que dependan inmediatamente del
Gobierno de la Unién; o en los campamentos, cuarteles o depositos que, fuera de las
poblaciones, estableciere para la estacion de tropas™.

Este articulo tiene que leerse junto con el articulo 89, fraccion VI, recientemente

reformado en abril de 2004 y con el articulo 73 XXIX-M de las facultades del

! para una breve resefia de la estructura militar en México, su misién y actividades, véase Ifiigo Guevara
Moyano, Mexico’s Strategy, National Strategy Forum Review, Fall, 2009.

15 Art. 73. El Congreso tiene facultad de: (...)

XV. Para dar reglamentos con objeto de organizar, armar y disciplinar la Guardia Nacional, reservandose
a los ciudadanos que la formen, el nombramiento respectivo de jefes y oficiales, y a los Estados la
facultad de instruirla conforme a la disciplina prescrita por dichos reglamentos;

Art. 76. Son facultades exclusivas del Senado: (...)

IV. Dar su consentimiento para que el Presidente de la Republica pueda disponer de la Guardia Nacional
fuera de sus respectivos Estados, fijando la fuerza necesaria;

Art. 89. Las facultades y obligaciones del Presidente, son las siguientes: (...)

VII. Disponer de la Guardia Nacional para los mismos objetos, en los términos que previene la fraccion
IV del articulo 76;

16 para una descripcion de la facultad y de las diversas opiniones doctrinales, véase Radl M. Mejia'y
Wistano Orozco, El Senado y la Politica Interior, Miguel Angel Porrda, México 200, Cap. I11, pags.. 43-
47.



Congreso, para dar cabida a la nueva Ley de Seguridad Nacional que establece que el
Presidente de la Republica esta facultado para: “preservar la seguridad nacional, en los
términos de la ley respectiva, y disponer de la totalidad de la Fuerza Armada
permanente o sea del ejercito, de la armada y de la Fuerza Aérea para la seguridad

interior y defensa exterior de la Nacion™!’,

El origen del articulo 129, que establece las limitacion del ejercito al ejercicio de
funciones que “tengan exacta conexion con la disciplina militar”, no es el Congreso
Constituyente de 1917, en donde no hubo discusion de su contenido, sino el Congreso
de 1857, donde si hubo discusion y la aceptacion de un voto del diputado Ponciano
Arriaga sobre el tema®®. En el voto de Arriaga claramente se hace patente la necesidad
de subordinar los militares a la autoridad civil, de ahi la necesidad de desaparecer las
comandancias generales; las autoridades militares, se sostiene: “no son mas que rivales
de las autoridades de los Estados, que toman parte en los asuntos civiles, politicos y
administrativos; que deliberan y mandan, no ya en asuntos de justicia, sino también de
hacienda, de paz y de seguridad publica”. Estas comandancias se establecieron, sigue
diciendo el voto, por la errénea percepcion de que la ley era la autoridad y que los
hechos constituian el derecho: “ no se comprendia como podia conservarse la paz sin la
intervencion de las armas, independientes de la autoridad; como se podria cuidar de la
seguridad personal y publica sin el amparo de ejércitos permanentes; ni como se
perseguirian a los malhechores y se guardarian las carceles sin esas guardias y esas

escoltas perpetuamente residentes en las poblaciones o recorriendo los caminos, todas

7 Este articulo tiene su origen desde la Constitucién de 1824, con el mismo sentido pas a la Constitucion
de 1857 y posteriormente a la de 1917; sus modificaciones solamente han sido para adecuarlo a los
distintos momentos historicos, agregando, por ejemplo, a la fuerza aérea.

8Francisco Zarco, Historia del Congreso Constituyente de 1857, reimpresién Senado de la Republica,
enero 2007, pags. 870 y ss. El voto de Arriaga fue aceptado por el Congreso Constituyente por 74 votos
contra 5.



obrando por sus propias inspiraciones, desviandose de su objeto, desconociendo que la

- . 19
autoridad esta en otra parte”™".

El sentido del voto de Arriaga tiene relevancia no solamente por el interés arcano de
encontrar el antecedente del articulo de la Constitucion de 17, sino porqué fue utilizado
por la Suprema Corte de Justicia para entender de manera muy minima el contenido del
articulo 129, reduciéndolo solamente a la subordinacion de las autoridades militares a
las civiles, desconociendo completamente, desde mi punto de vista y en una
interpretacion mucho mas evolutiva del articulo, el elemento de percepcion que

relacionaba Arriaga con las comandancias®.

B) La interpretacion de la Suprema Corte. La Accion de Inconstitucionalidad 1/1996.

Las normas constitucionales referidas anteriormente, han sido interpretadas de
manera relativamente sistematica solamente en una ocasion por la Suprema Corte de
Justicia: en una resolucién de Accién de Inconstitucionalidad (A.l. 1/1996) promovida
por una minoria del 33% del Congreso en contra de la modificacion de la Ley de
Coordinacion del Sistema de Seguridad Publica, en especifico en contra de la inclusion
en el Consejo de representantes de las fuerzas armadas: ejército y marina. La resolucién
se voto por unanimidad de 11 votos de los integrantes de la Corte, que en aquel

momento eran los 11 de una lista de 18 propuestos por el Presidente Zedillo y

9 |bidem, pag. 874.

20 La interpretacion la llamaria la Corte “histérico progresiva” para poner al dia el sentido de sentido del
articulo, y no limitarse a una interpretacion minimalista de lo dicho desde 1857. No. Registro: 191,673
Tesis P./J. 61/2000, Junio de 2000, “INTERPRETACION HISTORICA TRADICIONAL E
HISTORICA PROGRESIVA DE LA CONSTITUCION”.



aprobados por el Senado, procedimiento resultante del régimen transitorio de la reforma

al Poder Judicial Federal de diciembre de 1994%,

Las consideraciones contenidas en la Accion de Inconstitucionalidad se refieren
especificamente a las fracciones 111 y 1V de la Ley General que Establece las Bases de
Coordinacion del Sistema de Seguridad Publica. El articulo que contiene las fracciones
impugnadas establece quienes integran el Consejo Nacional de Seguridad Publica, y la
impugnacion se refiere a la incorporacion dentro del Consejo del Secretario de Defensa
Nacional y del Secretario de Marina®. Los articulos que se consideran violados son el
129 antes referido, y el articulo 21 de la Constitucién que establece las bases

constitucionales del Sistema Nacional de Seguridad Publica.

En la Accion, la Suprema Corte considera constitucional el articulo con base en los
siguientes argumentos:

1) El articulo 21 constitucional que establece las bases para el sistema nacional de
seguridad publica no incluye ni excluye ninguna autoridad, por lo que la
integracién de Consejo se entiende delegada al legislador ordinario.

2) No se viola la Constitucién al integrar en el Consejo a los secretarios de Defensa
y Marina ya que, dice la resolucion: “este organo administrativo no tiene
facultades ejecutivas”. El analisis de las normas relacionadas, sigue diciendo el
texto: “demuestra que sus funciones son consultivas y normativas internas para
los 6rganos que intervienen en el citado Consejo, y no ejecutivas hacia los
gobernados”

3) En la segunda parte de la accién de inconstitucionalidad se hace una
interpretacion del articulo 129 antes trascrito, en donde se sostiene que desde el
Congreso Constituyente de 1857 —de donde proviene la redaccion que pasa a la
Constitucion actual sin discusion en el Congreso de 1917—, la Unica intencién
del constituyente fue la de subordinar a la autoridades militares a las civiles,

2! La reforma termind con los periodos de los entonces 21 integrantes de la Corte, regresando a la
integracién constitucional original de 11, los periodos de estos once son escalonados y para noviembre
del 2009 ya se han designado 6 mas con el procedimiento ordinario de presentacion de una terna por
vacante por el Presidente de la Republica y designacion de 2/3 partes del Senado.

22 Art. 12. El Consejo serd la instancia superior de coordinacion del Sistema Nacional y estara integrado
por: |. El Secretario de Gobernacion, que lo preside; Il. Los Gobernadores de los Estados; Ill. El
Secretario de la Defensa Nacional; 1V. El Secretario de Marina; V. El Secretario de Comunicaciones y
Transportes; VI. El Procurador General de la Republica; VII. El Jefe de Gobierno del Distrito Federal; y
VIII. El Secretario Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica.



pero en ningln caso mantenerlas de manera absoluta y permanente dentro de los
cuarteles.

4) En esta segunda parte es donde se elaboran los argumentos centrales, si bien de
naturaleza factica y de legalidad, sobre la necesidad de intervencion de las
fuerzas armadas para el combate de organizaciones delictivas dedicadas al
narcotrafico, partiendo de la aceptacion de la incapacidad de las organizaciones
policiales®.

5) La accién concluye que “por mayoria de razon”, si las fuerzas armadas pueden
auxiliar a las autoridades civiles en cuestiones de seguridad publica, pues
entonces es constitucional que los secretarios de Marina y Defensa integren el
Consejo Nacional de Seguridad Publica.

La accion, finalmente, nos proporciona un conjunto de argumentos sobre la no
prohibicion constitucional de la cooperacion, pero en ningin momento nos proporciona
un argumento competencial positivo mediante el cual podamos comprobar que la
Constitucidn faculta esta cooperacion. Los argumentos positivos centrales de la accion
tienen que ver, ademas de esta ausencia de prohibicidn, con el hecho de que las fuerzas
armadas tienen que auxiliar a las autoridades civiles por la gravedad de los problemas
que se enfrentan, asi como para evitar que las situaciones escalen a una verdadera
emergencia que provocara una suspension de garantias, las cuales las mismas fuerzas
armadas estan constitucionalmente mandatadas para proteger. Ademas, las fuerzas
armadas representan una fuerte inversion del erario publico, para mantenerse bien
equipadas y entrenadas, por lo que no resulta practico que las mismas se encuentren
confinadas a los cuarteles. Finalmente, que los estados pueden pedir la proteccion

constitucional establecida en el articulo 119, en caso de invasion o violencia exterior,

asi como sublevacion y violencia interior, y como es que la Federacion puede prestar

% De este modo, afirma la resolucién que: “(r)esultaria deseable que s6lo las autoridades policiacas, en
los tres niveles de gobierno, cumplieran, por si solas, labores de seguridad publica relacionadas con esta
lucrativa actividad delictiva, que cuenta con el mas poderoso armamento disponible, con medios de
transporte terrestre, aeronaves y embarcaciones sofisticadas, que se trasladan por el territorio, espacio
aéreo, la zona econodmica exclusiva y el mar territorial de nuestro pais, pero por la gravedad de estos
fendmenos, debe prevenirse una articulacion eficiente del Ministerio Publico Federal y de la Policia
judicial con las Fuerzas armadas, a fin de que puedan coadyuvar para superar esas situaciones que atentan
contra la seguridad interior”

10



esta ayuda —se pregunta la Corte en la accion de inconstitucionalidad— si no es mediante

los institutos armados?”.

C) Ley de Seguridad Nacional.

Ahora bien, el segundo articulo citado y utilizado como fundamento

constitucional por la resolucion es el 89, fraccion VI, que establece que el presidente de

la Republica esta facultado para: “preservar la seguridad nacional, en los términos de la

ley respectiva, y disponer de la totalidad de la Fuerza Armada permanente o sea del
gjercito, de la armada y de la Fuerza Aérea para la seguridad interior y defensa exterior
de la Nacién”. La actual redaccion de este articulo es resultado de una reforma
constitucional propuesta por el presidente Fox, publicada el 5 de abril de 2005, y que
agrega la remision a la ley que debe ser emitida por el Congreso mediante facultad
establecida mediante reforma de la misma fecha, en el articulo 73, XXIX-M de la

misma Constitucion®>.

La referencia a la ley se concreta en la Ley de Seguridad Nacional emitida por el
Congreso el 31 de enero de 2005, y solamente reformada en una ocasion el 26 de
diciembre de 2005. Esta Ley, sin embargo, no toca el problema de la actividad militar
en funciones de seguridad publica o policial, es una escueta ley que basicamente se

refiere a la autorizacion judicial para intervenciones y problemas de informacion

24 Este argumento puede ser el més débil de todos, y el mas fuera de lugar dados los sucesos ocurridos
posteriormente en la ciudad de Oaxaca: grupos sociales que tuvieron un afio sitiada la ciudad mientras las
instituciones politicas de Oaxaca pedian auxilio y su intervencién a la Federacion. Finalmente, la
Federacion intervino, pero no con las fuerzas armadas, sino con policia federal, loc. cit p.23.

% XXIX-M.- Para expedir leyes en materia de seguridad nacional, estableciendo los requisitos y limites a
las investigaciones correspondientes. El articulo 73, que establece las facultades del Congreso Federal es
la norma mas reformada de la Constitucion — en 43 ocasiones hasta la reforma de abril de 2004—, la
mayoria de ellas en el sentido de agregar competencias a la Federacion y, por consecuencia, absorber
competencias originarias o residuales de los estados por la clausula de distribucion del articulo124. Su
fraccion XXIX actualmente Ilega hasta la letra O.
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reservada. Esto hace evidente que en la época de la administracion de Vicente Fox el

problema no tenia la relevancia que tiene el dia de hoy.

No es sino hasta este afio que el Presidente Calderon envia una propuesta de reforma de
la Ley al Senado de la Republica para incluir estos temas®®. El Senado, en el proceso
legislativo, le agrega a la Ley un titulo entero en el cual se establece un procedimiento
para declaracion de “afectacion de la seguridad interior”. Esta declaratoria supera lo que
en la iniciativa se interpreta como un aval por parte de la Suprema Corte de Justicia, de
la participacion en los hechos del Ejército, Armada y Fuerza Aérea en auxilio de
autoridades civiles?’. La declaratoria pretende limitar, entonces, los casos de
intervencion de fuerzas armadas s6lo: “en casos en que su participacion sea estratégica
y necesaria para solucionar la afectacion a la seguridad interior, toda vez que las tareas
de coordinacion pueden recaer en dependencias distintas a las secretarias de Defensa
Nacional y Marina, dependiendo del caso concreto”. Sin embargo de un analisis de la
iniciativa, podemos ver que basicamente resulta en un proceso materialmente vacio,
politicamente sesgado, y de muy corto alcance en donde ni siquiera se cubre
formalmente lo que ya sucede en los hechos, y ni siquiera pareciera con la capacidad de

limitarlo.

Afectan a la seguridad interior, reza la iniciativa de ley en su articulo 68: “los actos o
hechos que pongan en peligro la estabilidad, la seguridad, la paz o el orden en una

entidad federativa, un municipio, delegacion o region; y que la capacidad de las

?® La ley ya fue aprobada por unanimidad en el Senado y se “ator6” en la de Diputados en el Giltimo
periodo de sesiones bajo sospecha de oposicion por parte del mismo estamento castrense, en particular ya
gue no se convoco a la marina a la mesa de negociaciones de la Ley. Por todos véase, Periodico Reforma
6/5/2010, “Critica el Ejército ley de seguridad”.

%" En donde cita de manera expresa una de las tesis resultantes de esta Accién 1/96. Jurisprudencia P./J.
38/2000. Rubro: EJERCITO, ARMADA Y FUERZA AEREA. SU PARTICIPACION EN AUXILIO DE
LAS AUTORIDADES CIVILES ES CONSTITUCIONAL (INTERPRETACION DEL ARTICULO 129
DE LA CONSTITUCION).
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instancias competentes sea insuficiente o ineficaz para ejercer sus funciones y
restablecer la normalidad”. Pero al mismo tiempo en la parte final de su articulo 69,
limita materialmente esta afectacion: “No procedera la declaratoria de afectacion a la
seguridad interior, cuando la solicitud tenga su origen o causa en el cumplimiento a
requerimientos o resoluciones emitidas por autoridades administrativas o del trabajo;
tampoco procederd por acciones relacionadas con movimientos de caracter politico,
electoral o de indole social”?®,

En cuanto a la participacion de las fuerzas armadas, la Ley establece que, después de
cumplimentado el procedimiento, el Presidente emitira la declaratoria y: “dispondra de
la Fuerza Armada permanente para que actue en auxilio de las autoridades civiles”?.
Otra salvaguarda que se establece en la ley es que:

“en las operaciones en que participen de manera conjunta la Fuerza Armada permanente
y agentes de las instituciones de seguridad publica, éstos Gltimos seran los responsables

de hacer del conocimiento de la autoridad competente los hechos, transmitiéndole todos

los datos que tuvieren y poniendo a su disposicion a los inculpados, si hubieren sido

detenidos™ .

Estas son las dos disposiciones que se refieren al “auxilio” de las fuerzas armadas a las
autoridades civiles; no existe ninguna otra disposicién de control operativo de la

intervencion.

En cuanto al procedimiento formal de declaracion, vale la pena destacar que la misma

solo puede ser solicitada por las legislaturas o Ejecutivo de una Entidad Federativa;

%8 Esto deja fuera de la posibilidad de declaracién de afectacion los movimientos sociales como la
Asamblea Popular de los Pueblos Oaxaquefios (APPO), que tuvo retenida a la ciudad de Oaxaca durante
un afio, con peticion expresa de intervencion por articulo 119, tanto por el Ejecutivo como por la
Legislatura del Estado de Oaxaca. El asunto fue analizado por la Suprema Corte como Facultad de
Averiguacion sobre violacién grave de garantias individuales del segundo pérrafo del articulo 97 (FI
1/2007 de 14 de octubre de 2009), en donde se determind por la mayoria que hubo violacion grave por la
ausencia de policia local capacitada y entrenada para hacer frente a estos eventos; la minoria sostenia
ademas la violacién grave por omisién de intervencion de las fuerzas federales: Secretario de
Gobernacion y Secretario de Seguridad Publica Federal.

2 Articulo 69, fraccion VI.

% Articulo 73.
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ademas de que la declaratoria debera ser remitida al Ejecutivo para su aprobacion, y a la
Céamara de Senadores para la revision de su legalidad; finalmente, se establece que las

Céamaras del Congreso: “podran ejercer sus funciones de control politico”.

Esta declaratoria se coloca entonces como una declaracion emergencia suave 0
suavizada frente a la declaracion de suspension de garantias establecida por el articulo
29, politizando el proceso de intervencion con clara preferencia para las entidades
federativas y la Camara Senatorial. Lo que no queda claro es que realmente se evite que
las fuerzas armadas sigan operando conjunta, coordinada o simplemente de manera
paralela a las fuerzas policiales federales fuera de este procedimiento de afectacion.
Tampoco queda claro si esto es simplemente una declaracion paralela a lo que ya sucede
en los hechos, o si realmente se pretende que se le ponga un subito alto a las acciones,
se recojan todos los efectivos militares en territorio de entidades federativas en los
cuarteles, esperando la emision de una declaracion de afectacion de la seguridad interior
solicitada por estas entidades, y solo asi volver a utilizar a los efectivos militares en las
actividades “‘auxiliares”; desde los operativos contra lideres de la delincuencia
organizada: el Caso de la muerte de Beltran Leyva, hasta el cuidado de puestos de
revision y casetas de peaje en carreteras: los casos de muerte de individuos y nifios en

casetas de peaje y retenes®™.

Hay que tomar en cuenta que ese tipo de acciones, tanto los operativos como los retenes

en carreteras y casetas, no se establecen en aplicacion de legislacion local, sino que lo

31 En el caso de la muerte en casetas por parte de los militares es el caso que se examina en el apartado del
fuero militar; en el caso de los puestos de revision, existe el ejemplo de la desafortunada muerte de dos
nifios que se encontraban en una camioneta y fueron muertos por disparos que, se sostiene por sus padres,
provinieron de los fusiles de los militares que manejaban el puesto de revision, y que la SEDENA
argumenta que fueron victimas de un fuego cruzado entre sicarios. VVéase, Francisco Gdmez, El Universal
1/5/2010, “Sicarios y no militares mataron a nifios: Sedena”,
http://www.eluniversal.com.mx/nacion/177412.html
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que se surte es la competencia federal®

, por lo que realmente esta declaracion de
afectacion de seguridad interior pareceria estar subordinando el caracter “auxiliar” de
las fuerzas armadas a una racionalidad local, y acabaria cubriendo materialmente s6lo
una muy pequefia parte de los eventos en los que los militares intervienen actualmente.
La alternativa es considerar que esta afectacion a la seguridad interior no pretende ser
una habilitacion y regulacién de la actuacién, sino una proteccion politica para las
entidades federativas que se han sentido afectadas por las actuaciones federales. Sin
embargo, esto nos colocaria frente a un producto del Congreso que no esta pensado para

la proteccién de los ciudadanos, sino para la proteccion de las Entidades de la

Federacion, siguiendo una racionalidad mas partidista que Estatal.

En este sentido hay que tomar en cuenta también los elementos a favor de la propia
batalla contra el narcotrafico y el crimen organizado, y preguntarse si lo que se desea es
un alto subito a toda actividad que no se realice por excitativa de entidades locales, y si
las policias estan realmente capacitadas para absorber las actividades en las cuales ahora
son auxiliadas por el ejército®. Esta batalla no solamente se ha librado contra miembros
de los cérteles, sino también contra las propias organizaciones policiacas municipales y
estatales infiltradas por el narcotréafico; asi como contra titulares de 6rganos municipales
y, Se esperarfa en un futuro préximo, contra titulares estatales**. Esto convierte en un

sinsentido que sean las propias entidades federativas las que cuenten con el Unico gatillo

%2 En el caso de puestos de revisién militar y casetas en carreteras federales, por aplicacion de la Ley de
Vias Generales de Comunicacion, Ley de Fuego y Explosivos, y los tipos penales de del Cédigo Penal
Federal y delincuencia organizada.

%3 Véase, Joaquin Villalobos, Doce mitos de la guerra contra el narco, Revista Nexos, enero de 2010.
http://www.nexos.com.mx/?P=leerarticulo&Article=72941

% El 26 de mayo de 2009 efectivos federales y militares llevaron a cabo un operativo en diversos
municipios del Estado de Michoacan, en donde fueron detenidos, entre otros, varios presidentes
municipales. De acuerdo con la prensa el operativo se llevo a cabo por militares adscritos a la 432 zona
militar en forma coordinada. Los presidente municipales detenidos fueron trasladados al cuartel militar de
la 43? zona, con sede en Apatzingan y las policias municipales fueron desarmadas y acuarteladas en sus
comandancias. De estos servidores 12 fueron ya liberados, y alrededor de 20 se le emitio auto de formal
prision.
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para iniciar el procedimiento establecido en la Ley. Es claro que estamos ante una
actividad juridicamente desbordada, operativamente y politicamente sin control; pero lo
que realmente se quiere para limitarlo es establecer una restriccion tan ajustada que no

permita la posibilidad de toma de decisiones de intervencion a nivel federal.

Es importante hacer notar que la propia Ley desde su redaccion original establece la
posibilidad de control por parte del Congreso a través de una comision bicameral®. Sin
embargo, esta comision tiene sus facultades de control demasiado acotadas en la Ley y
poco efectivas para realmente controlar la politica de Ejecutivo en materia de seguridad
interior y disposicion de Fuerzas Armadas, adem&s de que no tiene ninguna
participacion en el nuevo procedimiento, propuesto en la iniciativa, de declaracion de
afectacion a la seguridad interior. Para muestra, se puede leer el informe de actividades
de esta comision marzo 2009-marzo 2010, en donde detalla las actividades de la misma
en el afio mas dificil hasta ahora de la batalla contra el narcotrafico®. Sus actividades
fueron las siguientes:

1) Elaboracion de opiniones técnico-juridicas presentadas en el Congreso en
materia de Seguridad Nacional.

% Articulo 56.- Las politicas y acciones vinculadas con la Seguridad Nacional estaran sujetas al control y
evaluacion del Poder Legislativo Federal, por conducto de una Comision Bicamaral integrada por 3
Senadores y 3 Diputados.

La presidencia de la Comisidn serd rotativa y recaera alternadamente en un senador y un diputado.
Articulo 57.- La Comision Bicamaral tendrd las siguientes atribuciones:

I. Solicitar informes concretos al Centro, cuando se discuta una ley o se estudie un asunto concerniente a
su ramo o actividades;

I1. Conocer el proyecto anual de la Agenda Nacional de Riesgos y emitir opinion al respecto;

I11. Conocer el informe a que hace referencia el articulo 58 de esta Ley;

IV. Conocer los reportes de actividades que envie el Director General del Centro al Secretario Ejecutivo;
V. Conocer los informes generales de cumplimiento de las directrices que dé por escrito el Secretario
Ejecutivo al Director General del Centro;

VI. Conocer de los Acuerdos de Cooperacion que establezca el Centro y las Acciones que realicen en
cumplimiento de esos Acuerdos;

VII. Requerir al Centro y a las instancias correspondientes los resultados de las revisiones, auditorias y
procedimientos que se practiquen a dicha institucion;

VIII. Enviar al Consejo cualquier recomendacion que considere apropiada, y

IX. Las demas que le otorgue otras disposiciones legales.

% El documento es consultable en http://www.senado.gob.mx/sgsp/gaceta/61/1/2010-03-23-
1/assets/documentos/informe_BicamaralSN.pdf
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2) Seguimiento del mecanismo de instrumentacion de los proyectos de cooperacion
bilateral bajo la iniciativa Mérida.

3) Seguimiento del proceso de implementacion de la Ley Federal para el control de
sustancias quimicas.

4) Elaboracion del proyecto de programa para la visita al Congreso de los Estados
Unidos de Norteamérica, para conocer la eficacia y eficiencia del sistema
norteamericano de control legislativo del sector seguridad nacional.

5) Hubo 4 reuniones de trabajo, de las cuales una fue para la instalacion de la Junta
Directiva, asi como la visita a la ciudad de Washington.

Lo anterior ilustra que uno de los instrumentos potencialmente mas importantes para el
seguimiento y control de la politica del Ejecutivo en la materia, no hizo préacticamente
nada que pudiera considerarse de control con relacion al uso de las fuerzas armadas
como auxiliares de la seguridad interior. Por un lado, la camara senatorial se queja de
que las Fuerzas Armadas operan en los hechos por un aval de la Suprema Corte de
Justicia (la Accion 1/96), pero por otro no hace nada a traves de los medios de control

que tiene en la propia Ley para su control; sobra decir la estructura y funciones de esta

Comision quedan en idénticos términos en la iniciativa de reforma.

Finalmente, en el segundo parrafo de su articulo 72 de la iniciativa de reforma, se hace
la siguiente aclaracion: “En las tareas de auxilio de la Fuerza Armada permanente a que
se refiere este titulo, las conductas que sus miembros realicen y pudieren ser
constitutivas de delito que afecten a personas civiles, seran perseguidas y sancionadas
por los tribunales competentes con estricta observancia a los principios de objetividad,
independencia e imparcialidad, y de conformidad con lo dispuesto por los articulos 13 y
133 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”. Esto nos remite,
desde un procedimiento de afectacion que se pretende no ordinario, a los instrumentos
judiciales y procesales ordinarios para la persecucion y sancion de los delitos cometidos

por estas fuerzas que actGan en tareas de auxilio. De este modo, el panorama de la
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actuacion de las fuerzas armadas no puede estar completo sin un panorama de estos

instrumentos.

Il. Situacion de los instrumentos institucionales ordinarios para la persecucion del

delito y el fuero militar.

Como ya se ha analizado, ya sea que nos encontremos en los hechos frente a una
constante y progresiva intervencion por parte de las fuerzas militares en actividades de
control policial, o la participacion de las fuerzas armadas con motivo de estas nuevas
declaraciones de afectacién a la seguridad interior, del analisis de los instrumentos
judiciales y procesales para el control de estas actividades y la posible comision desde
irregularidades hasta delitos por parte de los efectivos de las Fuerzas Armadas, nos
encontramos con la obstaculizacion sistematica por parte de la racionalidad judicial, de
la posibilidad de que estas conductas sean evaluadas y calificadas por autoridades
civiles. Desde la imposibilidad de conocer violaciones en el momento de la aprehension
por parte de militares en retenes carreteros, hasta la imposibilidad de conocer sobre las
limitaciones del fuero militar cuando efectivos militarse cometen delitos donde la
victima es un civil. Si bien estos problemas han surgido en la situacion actual de falta de
regulacion por el articulo 72 de la actual iniciativa de la Ley de Seguridad Nacional, los
mismos continuarian aun con su emision, si es que la Camara de Diputados la aprueba

sin modificaciones y el Ejecutivo no la veta.

A) Instrumentos Penales: Puestos de revision militar y averiguacion previa.
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Creo que este problema es mas comprensible si es ilustrado con un ejemplo de un
amparo directo en revision, resuelto por la Suprema Corte de Justicia en abril del 2007.
En el asunto se reclama la sentencia definitiva dictada un Tribunal Unitario de apelacion
de procesos federales, donde se consider6 penalmente responsable a un sujeto en la
comision de delito contra la salud en su modalidad de transportacion, el cual fue

condenado a una sentencia de once afios con tres meses de prision.

El sujeto circulaba por una carretera federal en el Estado de Zacatecas, cuando fue
objeto de una revision de rutina en un puesto de control militar, y se le encontraron
quinientos noventa y un kilogramos de marihuana; las autoridades militares pusieron a
este sujeto a disposicion del agente del Ministerio Publico, como aprehendido en
flagrancia, a fin de que se iniciara investigacion que concluyé con la condena en la que,

ademas, los militares tuvieron la calidad de testigos.

El defensor publico en el caso solicité el amparo para la interpretacién de los articulos
11, 16, 128 y 133 constitucionales en relacion con lo dispuesto en los numerales 1y 7.1
de la Convencion Americana Sobre Derechos Humanos o Pacto de San José de Costa
Rica. Se argument6 que de la interpretacion conjunta de lo dispuesto en los articulos 11
y 16 de la Constitucion Mexicana se obtienen los Unicos casos en que puede limitarse la
libertad de trénsito, y entre estos no se encuentra algiun derecho de la autoridad para
detener e investigar a los vehiculos que transitan libremente, lo que Unicamente se
justifica si las garantias constitucionales estan suspendidas en términos del articulo 29
constitucional, cuando haya una manifiesta violacion de la ley penal, una infraccion a

los reglamentos de transito, la comision flagrante de un delito o ante el cumplimiento de
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un mandato judicial®’

. En cualquier otro caso, se argumentd, debe haber un mandato de
autoridad competente que funde y motive la causa legal de dicha actuacién, ya que de
no ser asi las diligencias y medios de prueba que se obtengan a partir de la misma

careceran de eficacia probatoria dentro de un proceso penal.

Dicho planteamiento fue descalificado por razones formales por el tribunal colegiado
que conocid en primera instancia de este juicio de control constitucional, y el recurso de
revision termind en la Suprema Corte. En la revision, el argumento se reiteraba
afirmando que de acreditarse la inconstitucionalidad de la detencién, la consecuencia
seria el declarar invalido todo lo que tuviera relacion, directa o indirecta, con el acto

inconstitucional.

La Suprema Corte, con una apretada mayoria de 6 votos, resolvié confirmar la
desestimacion del Tribunal Colegiado, argumentando falta de importancia vy
trascendencia, que es un elemento de procedencia para la revisién extraordinaria del
amparo directo. La mayoria de la Corte argumento que:

“Lo anterior es asi, no obstante que se hubiere planteado el tema constitucional en los
conceptos de violacion, en virtud de que el Tribunal Colegiado decidio no estudiar estos
ultimos, por considerar que a ningun fin practico llevaria analizarlos, pues aun de ser
fundados, sélo tendria como consecuencia que se desestimara lo manifestado por los
elementos captores sobre la forma y términos en que se verifico la aprehension del
guejoso, pero contrariamente a lo que sostiene, de ninguna manera tendria el alcance de
nulificar los restantes elementos de conviccion que fueron recabados en la averiguacion
previa y la causa penal de origen para determinar su responsabilidad”.

B) El problema del fuero militar.

7 Art. 11. Todo hombre tiene derecho para entrar en la Republica, salir de ella, viajar por su territorio y
mudar de residencia, sin necesidad de carta de seguridad, pasaporte, salvo-conducto u otros requisitos
semejantes. El ejercicio de este derecho estara subordinado a las facultades de la autoridad judicial, en los
casos de responsabilidad criminal o civil, y a las de la autoridad administrativa, por lo que toca a las
limitaciones que impongan las leyes sobre emigracidn, inmigracion y salubridad general de la Republica,
0 sobre extranjeros perniciosos residentes en el pais.
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En el caso de las actuaciones de los militares, nos enfrentamos ademas con otro
obstaculo para su control por parte de las autoridades civiles: el fuero militar establecido

en el articulo 13 de la Constitucion y su actual interpretacion por la Suprema Corte®,

Del proyecto original resolucion presentado ante el Pleno de la Corte en la ultima
oportunidad en la que la misma ha tenido para pronunciarse sobre el problema del fuero
militar: el Amparo en Revision 989/2009, y que ahora constituye el voto particular del
ministro Cossio Diaz, podemos ver el desarrollo historico del fuero. En este voto queda
se hace el desarrollo desde antes de la promulgacion de la Ley sobre Administracion de
Justicia y Organica de los Tribunales de la Nacion, del Distrito y Territorios en 1855, la
Ilamada “Ley Juarez”, en donde el fuero militar no se limitaba a la competencia
concedida a tribunales especiales para juzgar a miembros del ejército, sino que
comprendia un conjunto de preceptos que establecian privilegios y exenciones en favor
de los militares, tanto en negocios del orden civil, como en el caso de causas criminales
sobre delitos del orden comun y en los comprendidos en la ordenanza militar, el criterio

para otorgar estos privilegios era personal: el pertenecer al estamento castrense®.

Continua diciendo el estudio que esta Ley Juarez, en sus articulos 42 y 4° transitorio,
suprime los tribunales especiales, con excepcion de los eclesiasticos y militares,
estableciendo que estos s6lo podrian conocer de los delitos militares o mixtos de los

individuos sujetos al fuero de guerra. La “Ley obligaba a los tribunales militares a pasar

%8 Art. 13. Nadie puede ser juzgado por leyes privativas ni por tribunales especiales. Ninguna persona o
corporacion puede tener fuero, ni gozar mas emolumentos que los que sean compensacion de servicios
publicos y estén fijados por la ley. Subsiste el fuero de guerra para los delitos y faltas contra la disciplina
militar; pero los tribunales militares en ningn caso y por ningun motivo podran extender su jurisdiccion
sobre personas que no pertenezcan al Ejército. Cuando en un delito o falta del orden militar estuviese
complicado un paisano, conocera del caso la autoridad civil que corresponda.

% Voto particular del Ministro José Ramén Cossio Diaz en relacién con el amparo en revision 989/2009,
p. 5.
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a los jueces ordinarios los negocios civiles y las causas criminales sobre delitos
comunes™®. La relevancia de esta ley descansa en el cambio de criterio en la aplicacion
del fuero de guerra: de un criterio personal al criterio material de la comisién de un

delito militar*.

Posteriormente, en el Congreso Constituyente de 1857 se acota aun mas la competencia
de los tribunales militares, estableciendo el articulo 13 de la Constitucion Politica de la
Republica Mexicana que el fuero de guerra subsistia solamente para los delitos y faltas
que tuvieren exacta conexién con la disciplina militar, reservando a la ley secundaria
fijar los casos de excepcion®’. En el Congreso Constituyente de 1917, se discuti6
fuertemente la subsistencia del fuero de guerra. El dictamen presentado proponia
conservarlo, sin embargo, era claro que se buscaba circunscribir ain mas la jurisdiccién
de los tribunales militares, y literalmente se dijo: “el fuero militar responde exactamente

a la necesidad social que hace forzosa su subsistencia; viene a constituir una garantia

0 Art. 42. Se suprimen los tribunales especiales, con excepcién de los eclesiasticos y militares. Los
tribunales eclesiésticos cesardn de conocer en los negocios civiles, y continuardn conociendo de los
delitos comunes de los individuos de su fuero, mientras se expide una ley que arregle ese punto. Los
tribunales militares cesaran también de conocer de los negocios civiles, y conoceran tan sélo de los
delitos puramente militares o mixtos de los individuos sujetos al fuero de guerra. Las disposiciones que
comprende ese articulo, son generales para toda la Republica, y los Estados no podran variarlas o
modificarlas. Voto particular del Ministro José Ramén Cossio Diaz en relacion con el amparo en revision
989/2009, p. 6.

Art. 4° transitorio. Los tribunales militares pasaran igualmente a los jueces ordinarios respectivos, los
negocios civiles y causas criminales sobre delitos comunes: lo mismo haran los tribunales eclesiasticos
con los negocios civiles en que cesa su jurisdiccion.

*! Este mismo criterio es retomado en el Estatuto Organico Provisional de la Republica Mexicana,
decretado por el Supremo Gobierno el 15 de mayo de 1956, el cual limitaba la competencia de los
tribunales militares al conocimiento de los delitos cometidos por miembros del ejército en el servicio
militar. El articulo 77 de esta ley disponia: “Estas garantias son generales, comprenden a todos los
habitantes de la Republica y obligan a todas las autoridades que existen en ella. Unicamente queda
sometido a lo que dispongan las leyes comunes generales: |. EI modo de proceder contra los militares en
los delitos cometidos en el servicio militar”.

2 Art. 13 de la Constitucién Politica de 1857: “En la Republica mexicana nadie puede ser juzgado por
leyes privativas, ni por tribunales especiales. Ninguna persona o corporacion puede tener fueros, ni gozar
de emolumentos que no sean compensacion de un servicio publico y estén fijados por la ley. Subsiste el
fuero de guerra solamente para los delitos y faltas que tengan exacta conexion con la disciplina militar. La
ley fijara con toda claridad los casos de esta excepcidn”. Véase el voto particular del Ministro José
Ramon Cossio Diaz en relacién con el amparo en revision 989/2009, pp. 8 - 9.
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para la misma sociedad, en lugar de un privilegio otorgado a la clase militar, como fue

en otro tiempo™*®,

Jurisdiccionalmente, los antecedentes mencionados en el estudio son también
ilustrativos. Entre 1919 y 1933, la Suprema Corte sostuvo una interpretacion del
articulo 13 constitucional conforme con la intencién del Congreso Constituyente de
1917, manteniendo un criterio estrictamente material para otorgar competencia a los
tribunales militares y establecié de manera clara que debia otorgarse competencia a los

jueces civiles en cualquier otro caso en que concurrieran militares y paisanos o civiles*.

*3 Se cita a: Ignacio Marvan, Nueva Edicién del Diario de Debates del Congreso Constituyente de 1916-
1917, Tomo |, Suprema Corte de Justicia de la Nacion, México, 2005, pags. 646 y ss. Hubo voto
particular del General Mugica en el que criticé la subsistencia del fuero de guerra y sefialé la
conveniencia de abolirlo, para que en su lugar los tribunales ordinarios conocieran de los delitos contra la
disciplina militar. Esteban B. Calder6n propuso que se independizara la justicia militar del Poder
Ejecutivo y se le ubicara dentro del Poder Judicial de la Federacion43. Hilario Medina cuestiono el
militarismo, afirmando que uno de los fines de la Revolucion Mexicana habia sido acabar con el
militarismo y que, aun cuando el Congreso aprobase el articulo propuesto por la Comision consignando el
fuero, quedaria como un legado para las futuras generaciones la abolicion definitiva del fuero de guerra.
Finalmente, el articulo 13 fue aprobado por 122 votos contra 61, con la redaccion actual. Véase el voto
particular del Ministro José Ramén Cossio Diaz en relacién con el amparo en revisién 989/2009, en el pie
de pagina 14.

* Son varios los criterios citado por el estudio histérico del voto particular, de los mas ejemplificativos
son: DELITOS DEL FUERO DE GUERRA. El fuero de guerra subsiste solamente para los delitos y
faltas contra la disciplina militar, cometidos por militares, de suerte que no basta que un delito haya sido
cometido por un individuo perteneciente al Ejército, porque si no afecta de una manera directa la
disciplina militar, ni constituye un delito cometido en ejercicio de funciones militares, o contra el deber o
decoro militar, 0 en contra de la seguridad o existencia del Ejército, no puede caer bajo la competencia de
los tribunales del fuero de guerra. (Tesis aislada, Quinta Epoca, Pleno, Semanario Judicial de la
Federacion, tomo VII, pagina 1140). FUERO DE GUERRA. Si los delitos que cometan los militares, no
afectan a la disciplina militar, no son de la competencia del fuero de guerra. (Tesis aislada, Quinta Epoca,
Pleno, Semanario Judicial de la Federacion, tomo XII, pagina 70). ARTICULO 13 CONSTITUCIONAL.
El espiritu de esta disposicion, en cuanto previene que cuando en un delito o falta del orden militar,
estuviese complicado un paisano, conocera del caso la autoridad civil que corresponda, es que un mismo
tribunal resuelva sobre la responsabilidad de los paisanos y de los militares, a fin de que no se divida la
continencia de la causa; por lo que, aun cuando en el curso de la averiguacién no se formulen
conclusiones acusatorias contra los paisanos, debe continuar conociendo del proceso el Juez Civil, hasta
fallar para que aquella continencia subsista. (Tesis aislada, Quinta Epoca, Pleno, Semanario Judicial de la
Federacion, tomo XII, pagina 913). FUERO DE GUERRA. El articulo 13 constitucional limita la érbita
de los tribunales militares, fija su jurisdiccion exclusivamente sobre aquellas personas que pertenecen al
Ejército, y manda, ademas, que cuando en los delitos del orden militar aparezca complicado un paisano,
conocera del caso la autoridad civil correspondiente; y dados los términos categéricos de ese precepto,
aun suponiendo que se trata de investigar el delito de rebelion militar, en el que se hallen inmiscuidos
algunos paisanos, los jefes militares no estan capacitados para asumir las funciones que el articulo 21
constitucional concede al Ministerio Publico, ni para proceder a la detencion de los acusados, si en el
lugar en donde residen dichos jefes existen autoridades judiciales comunes y funciona normalmente el
Ministerio Publico. (Tesis aislada, Quinta Epoca, Primera Sala, Semanario Judicial de la Federacion,
tomo XXX, pagina 1643).
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No es sino a partir del afio 1933, cuando en uso de facultades extraordinarias para
legislar, se expide el Cédigo de Justicia Militar*. Como consecuencia, se modifica la
interpretacion de la Corte para intentar compaginar lo dispuesto por el articulo 13
constitucional con lo establecido en el articulo 57 del Cddigo, interpretacion que es la
vigente al dia de hoy*. Desde esta problemética histérica era que el proyecto original
presentado por el ministro Cossio, y ahora voto particular, se justificaba la
interpretacion contrario a la constitucionalidad del articulo 115 que no se examind por
el Pleno. El problema de la actual es que no tenemos claro si el criterio de la Corte sera
el personal como el establecido legalmente o el material que se deriva del articulo
constitucional, lo que es cierto es que en la mayoria de los casos en que se encuentran
militares involucrados, aun cuando exista concurrencia de civiles, las autoridades civiles

envian los asuntos a la Procuraduria General de Justicia Militar, para que el asunto se

** Emitido por el Presidente Substituto Abelardo L. Rodriguez, publicado el trece de enero de 1933. El
articulo que nos es relevante establece:

Art. 57. Son delitos contra la disciplina militar:

I.- Los especificados en el Libro Segundo de este Codigo;

Il.- los del orden comdn o federal, cuando en su comisién haya concurrido cualquiera de las
circunstancias que en seguida se expresan:

a).- Que fueren cometidos por militares en los momentos de estar en servicio o con motivo de actos del
mismo;

b).- que fueren cometidos por militares en un buque de guerra o en edificio o punto militar u ocupado
militarmente, siempre que, como consecuencia, se produzca tumulto o desorden en la tropa que se
encuentre en el sitio donde el delito se haya cometido o se interrumpa o perjudique el servicio militar;

c).- que fueren cometidos por militares en territorio declarado en estado de sitio o en lugar sujeto a la ley
marcial conforme a las reglas del derecho de la guerra;

d).- que fueren cometidos por militares frente a tropa formada o ante la bandera;

e).- que el delito fuere cometido por militares en conexion con otro de aquellos a que se refiere la fraccion
I

Cuando en los casos de la fraccion I, concurran militares y civiles, los primeros seran juzgados por la
justicia militar.

Los delitos del orden comdn que exijan querella, necesaria para su averiguacion y castigo, no seran de la
competencia de los tribunales militares, sino en los casos previstos en los incisos (c) y (e) de la fraccion
1.

“® Esta no es una situacion extrafia, sino una tendencia histérica de deferencia al legislador en asuntos de
interpretacion de derechos fundamentales por parte de la Suprema Corte que no se ha comenzado a
revertir sino hasta muy recientemente. Véase, Francisca Pou, Roberto Lara, Raul Mejia, ";De verdad
deseamos una Corte Redentora?” En Corte, Jueces y Politica, Rodolfo Vazquez (comp.), Nexos-
Fontamara, México, 2007. Publicado originalmente en la revista Nexos, nim. 344, agosto de 2006. VVéase
también el voto particular del Ministro José Ramon Cossio Diaz en relacion con el amparo en revision
989/2009, pp. 11 - 16.
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siga en un tribunal militar, por lo menos en lo que respecta a los militares
involucrados®’.

Recientemente la Suprema Corte, resolvid sobre un caso en el que en las inmediaciones
de una la comunidad de un municipio del Estado de Sinaloa, un grupo de civiles que
viajaba en un vehiculo particular por la carretera recibié impactos de bala desde otro
vehiculo tripulado por personal del Ejército Mexicano y cuatro civiles perdieron la vida;
este es, justamente, el amparo 989/2009, en cuyo proyecto original desechado se

produjo el estudio histdrico anterior *.

Como consecuencia, el Ministerio Publico investigacion y posteriormente declind
competencia en favor del fuero militar. La Procuraduria General de Justicia Militar
consignd ante un Juez Militar la averiguacién previa en la que cinco militares fueron

sefialados como probables responsables.

*" Existen tesis contradictorias al efecto en donde se discute la continencia de la causa cuando existan
militares y civiles involucrados en un mismo suceso; la primera que divide la causa: Tesis aislada, Quinta
Epoca, Pleno, Semanario Judicial de la Federacion, tomo XXXIX, pagina 240, FUERO DE GUERRA.,
donde se concluye que: “I. el articulo 13 constitucional prohibe que los civiles sean juzgados por los
tribunales militares, en todo caso; Il. manda que las personas que pertenezcan al ejército, deben ser
enjuiciadas ante los tribunales del fuero de guerra, cuando se trata de delitos del orden militar, y I11. que
cuando en la comision de un delito del orden militar concurran militares y civiles, la autoridad civil debe
conocer del proceso, por lo que toca a los civiles, y los tribunales del fuero de guerra, del que se instruya
a los militares”; la segunda que mantiene la continencia de la causa a favor de las autoridades civiles:
Tesis aislada, Quinta Epoca, Pleno, Semanario Judicial de la Federacion, tomo XL, pagina 1393, también
de rubro: FUERO DE GUERRA., donde se concluye: “que ni los antecedentes histdricos del articulo 13
constitucional, ni las condiciones sociales reinantes cuando fue expedido, ni las ideas expuestas por los
legisladores al expedirlo, ni la significacién gramatical de las palabras de su texto, pueden autorizar la
interpretacion de que cuando en un delito militar estuviese complicado un paisano, las autoridades del
fuero de guerra juzgaran a los miembros del Ejército y las autoridades civiles al paisano; y por tanto, son
las autoridades civiles quienes deben de conocer de un proceso militar en el que se encuentren
inmiscuidos militares y paisanos (...)”; finalmente la Tesis aislada, Quinta Epoca, Pleno, Informe 1938,
pagina 72, Rubro: “ARTICULO 13 CONSTITUCIONAL. SU INTERPRETACION EN ORDEN A LA
COMPETENCIA PARA CONOCER DE LOS DELITOS MILITARES, CUANDO CONCURRAN
AGENTES CIVILES Y MILITARES EN LA COMISION DE AQUELLOS”., emitida cuando el Pleno
de esta Suprema Corte de Justicia resolvid la competencia 118/37, suscitada entre el Juzgado Tercero
Militar de la Plaza de México y el Segundo de lo Criminal de Puebla, a partir de la cual se impuso la
interpretacion que resultaba conforme con el articulo 57 del Cddigo de Justicia Militar, reintroduciendo
un criterio personal para otorgar competencia a los tribunales militares y dividiendo la continencia de la
causa.

*8 Resuelto por el Tribunal Pleno en sesion de diez de agosto de 2009.
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La esposa de uno de los civiles fallecidos acudi6 al amparo —en su calidad de ofendida
por el delito de homicidio—, impugnando la constitucionalidad del articulo 57, fraccion
I1, inciso a, del Cadigo de Justicia Militar que permitio que un Juez Militar se declarara
competente para conocer de la causa. Se argument6d que la norma impugnada resulta
contraria a los limites establecidos en el articulo 13 constitucional para la actualizacion
de la competencia del fuero militar, al otorgar competencia a los tribunales militares
para conocer de delitos no estrictamente relacionados con la disciplina militar y/o en los

que la victima (o el ofendido) tiene la calidad de civil.

El Juez de Distrito desestimé la demanda alegando falta de interés juridico, por lo que la
sefiora interpuso recurso de revision que fue atraido por la Primera Sala de la Suprema
Corte para determinar si el ofendido tenia interés juridico para acudir al juicio de
garantias e impugnar tanto las normas como los actos de un proceso penal seguido ante
autoridad castrense. En la sesiéon de la Sala en la que debia resolverse el asunto, sin
embargo, se determind que dadas las caracteristicas del mismo, éste deberia ser enviado

al Tribunal Pleno para su resolucion.

El Pleno, desafortunadamente, por una mayoria de 6 votos, desestim6 el asunto,
considerando que no podia conocer del mismo y confirm6 la sentencia del Juez de
Distrito, ya que la parte quejosa no tenia interés juridico para acudir al amparo. En lugar
de aceptar la procedencia del amparo para la victima u ofendido en supuestos
restringidos como éste, en donde los que se buscaba determinar era la competencia del
juez que debia conocer de la causa y no una reclamacion sustantiva que involucrara los

derechos del acusado.
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El razonamiento de la Corte se puede resumir en los siguientes parrafos que se
transcriben:

“De lo anterior se aprecia que el catdlogo de derechos de las victimas u
ofendidos instituido en los articulos 20, Apartado B, y 21, parrafo cuarto, de la
Constitucion Federal es limitativo, ya que su intervencion en el proceso penal no se
deshborda al grado de asumir un papel equivalente al del propio inculpado o del
ministerio publico, pues si asi hubiera sido, se habria dispuesto en dichos preceptos
alguna disposicion que permitiera, al menos, la posibilidad de incorporacion analdgica
de otros derechos de naturaleza semejante a los expresamente previstos.

(...)

Si las normas constitucionales en consulta dejaron un clausulado cerrado de derechos de
las victimas y ofendidos, evidentemente obedecié a que, si no fuera asi, se habria
generado un campo abierto a la discrecionalidad del margen de participacion de éstos en
el proceso penal, y el sujeto activo del delito hubiera quedado a merced de la
interpretacion que hicieran los tribunales acerca de qué derechos, diversos a los
constitucionalmente instituidos, les corresponden a aquéllos, con riesgo de la seguridad
juridica que debe campear en una materia como la penal, especialmente sensible a toda
ausencia de reglas claras y precisas, y en la que debe confinarse el arbitrio judicial al
minimo de supuestos indispensables en desarrollo del proceso, tales como pueden ser la
valoracion de las pruebas y la individualizacion de las penas, fundamentalmente.

(...)

Si se permitiera indiscriminadamente la subita intromision de otras personas en el
proceso penal, sea porque no tengan el caracter de ofendidas, o bien porque, teniéndolo,
no exista una norma constitucional que les permita la participacion en cierta fase del
procedimiento, se generaria un ilimitado ndmero de supuestos en los que podria
analdgicamente estimarse que, de manera directa o indirecta, la reparacion del dafio se
veria afectada.”

. Comentarios conclusivos.

De este modo tenemos un panorama de la estructura constitucional, politica y
jurisdiccional de la situacion de los las fuerzas armadas en su relacion con las
autoridades civiles y, en ultimo término, con los ciudadanos, en actividades en donde
normalmente lo que estos Gltimos esperan encontrar es una autoridad policial ordinaria.
El problema no es sdlo de mera percepcion. Independientemente de la coyuntura actual
de la batalla contra el narcotrafico, lo que es cierto es que los retos institucionales para

modernizar la estructura normativa del Estado mexicano son enormes.
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La batalla contra el narcotréfico es una decision que debe ser tomada conjuntamente por
las instituciones representativas del Estado, y si bien el Ejecutivo tiene en muchas
ocasiones la ventaja de la informacidn obtenida de las distintas secretarias, el Congreso
tiene sus propios instrumentos de control que pueden ser ejercidos en un ejercicio de
responsabilidad politica, para dar transparencia y legitimidad a las decisiones tomadas.
La racionalidad utilizada para esto, sin embargo, no puede ser una racionalidad
partidista y politica, queriendo que el Ejecutivo quede de rehén de las entidades locales

y del parlamento.

Por otro lado, los érganos jurisdiccionales tienen que comenzar a revisar las cuestiones
necesarias para el robustecimiento de derechos fundamentales, y esto no se refiere
siempre a la interpretacion directa de estos derechos fundamentales, sino como lo
hemos visto en los ejemplos, a cuestiones de procedencia de la via de control y a la
definicién de cosas tan béasicas como la competencia de un tribunal o el control de
actuaciones en la aprehension y procesamiento de criminales. Es justo en estos
momentos de crisis en donde las virtudes o deficiencias de los instrumentos juridicos y
politicos son més evidentes, y es ahi en donde la referencia a las grandes teorias debe
dejar lugar a aproximaciones préacticas y a soluciones especificas a los problemas que se

vienen acarreando desde ya varias décadas.

El panorama, sin embargo, no es completamente negativo. En el ambito jurisdiccional
las mayorias de la Corte van cambiando y los problemas de procedencia resueltos por
las apretadas mayorias de 6 tienen posibilidades de proceder en el futuro, mas aun con
los nuevos cambios de ministros de noviembre de 2009. Asimismo, existen asuntos
resueltos por la Primera Sala donde se hace evidente este cambio de tendencia: asuntos

de defensa adecuada en donde se estdn cambiando los criterios sobre la posibilidad de
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evaluacion de irregularidades en la averiguacion previa; asi como asuntos en los que se
ha estado definiendo nuevas tesis sobre prueba ilegal y prueba inconstitucional y la

consecuencia de nulidad del procedimiento en el que se utilizaron®.

Asimismo, las ultimas dos resoluciones de la Corte Interamericana de Derecho
Humanos en relacién al Estado Mexicano, han tenido que ver con situaciones en las
cuales la Corte ha sobreseido o desestimado los juicios sobre el tema, relacionados de
manera directa o indirecta. El primero de ellos, relacionado directamente con una
resolucion de la Corte: el caso Castafieda, por la improcedencia del analisis en la Corte
de Derechos Politicos, criterio que proviene también del siglo XIX, y que se ha venido
arrastrando a través de la jurisprudencia hasta ahora. El segundo, de modo indirecto y
con consecuencias declarativas, es el caso Rosendo Radilla, en donde se refiere la Corte

a los limites de la jurisdiccion militar en los casos de violacion de derechos humanos™.

Finalmente, hay que mencionar que se encuentra en la Camara de Diputados, junto con
la iniciativa de la Ley de Seguridad Nacional Analizada, un iniciativa de reforma a la
Ley de Amparo ya aprobada por el Senado, en donde se hacen modificaciones
trascendentes y sustantivas al procedimiento, aligerando las cargas de interés juridico y

procedencia, modificando el concepto de autoridad, permitiendo el amparo colectivo y

* Los asuntos donde se reviso la defensa adecuada y se empezé a abrir la posibilidad de conocer
violaciones en averiguacion previa que tuvieran un impacto una vez dictada la sentencia: los Amparos
Directos en Revision ADR.1236/2004 y ADR 808/2005. El caso Acteal en donde se liberaron mas de 40
sentenciados por irregularidades en la obtencién de pruebas en la averiguacion previa: Amparo Directo
9/2008.

%0 Caso CASTANEDA GUTMAN VS. ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. Sentencia de 6 de agosto de
2008 y Caso RADILLA PACHECO vs. ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. Sentencia de 23 de
noviembre de 2009.
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el de naturaleza social, ademas de ciertas modificaciones estructurales para beneficio

del proceso®.

5! Esta reforma se ha venido elaborando desde la emisién del proyecto de trabajo de la Comision para la
Reforma del Juicio de Amparo formado por la Suprema Corte de Justicia en el afio 2000. Después de un
intento infructuoso en las Camaras, un gran congreso nacional de juristas, la elaboracion de un Libro
Blanco de la Reforma Judicial, pareciera que ahora se esta ya en posibilidad de prever la aprobacion de la
reforma constitucional necesaria para hacer viable la reforma integral al procedimiento de amparo.
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