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El Instituto para las Transiciones Integrales (IFIT por sus siglas en inglés), es
una organizacién internacional no gubernamental que opera con el decidido
propésito de brindar orientacién personalizada acerca de como priorizar e
integrar la formulacién de politicas en las areas de democracia, desarrollo,
estado de derechoy seguridad, ofreciendo mejores oportunidades para lograr
transiciones exitosas y sostenibles. IFIT esta basado en Barcelona, Espafia, y
cuenta con una oficina regional en Bogota que coordina el trabajo regional en
paises como Colombia, Venezuelay México.

En septiembre del 2019, IFIT lanz6 el Grupo de Apoyo para la Construccion de
Paz: una plataforma independiente de lideres mexicanos multidisciplinarios
que buscan generar las condiciones para el disefio de una politica de Estado
de construccién de paz que pueda serimplementada desde lo local.

Al serun catalizador de conversaciones interesantes y necesarias en un entor-
no complejo, buscando tender puentes que atiendan brechas existentes entre
distintos sectores de la sociedad y desarrollar una comprensién mas profunda
eintegralde la actual crisis de violencia, el Grupo apunta a desarrollar la vision
de un México pacifico.

El Centro de Estudios sobre Seguridad, Inteligenciay Gobernanza (CESIG) es el
punto de encuentro de las distintas capacidades que el ITAM posee en temas
de seguridad, inteligencia y gobernanza. A través de sus afiliados y socios,
generay difunde conocimiento académico con los mas altos estandares inter-
nacionales para contribuir a la solucién de problemas relacionados a temas de
seguridad, inteligencia estratégica y gobernanza.
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PRESENTACION

Desde su constitucion en septiembre de 2019, el Grupo de Apoyo para la Construccion
de Paz, auspiciado por el Instituto para las Transiciones Integrales (IFIT), ha venido re-
flexionandoy movilizando su accién en torno a la inseguridady la violencia que desde
hace varias décadas azotan al pafis; fendmeno para el cual no parece haber caminos
faciles de resolucion ni decisiones contundentes de las autoridades publicas, pero
sobre el cual es necesario seguir sumando fuerzas.

Las cifras repetidas unay otra vez en los medios de comunicacién son aterradoras. En
2019 y 2020, sefalaba un informe oficial, se cometieron mas de 70 mil homicidios,
lo que equivale a un promedio diario de 100 muertes violentas. En 2020, estas cifras
incluyeron la muerte de “un exgobernador, seis periodistas, tres alcaldes en funcio-
nes, casi medio millar de policias, mas de mil menores de edad y cerca de 3 mil 500

951

mujeres” .

El rol de las Fuerzas Armadas (FFAA) y las policias esta en el centro de esta discu-
sion, pues principalmente de ellas depende el mantenimiento del orden publicoy la
contencion de las amenazas a la seguridad. Sin embargo, como es bien conocido,
desde el ano 2006 —fecha en la cual el entonces presidente Felipe Calderdn justifico
el despliegue militar sefialando que las policias civiles no tenian los medios para
hacer frente al crimen organizado, estrategia que en todo caso se implementaba
desde antes— en México se debate arduamente sobre los ambitos de actuacion de
cada una de estas instituciones y su efectividad en la superacién de la violencia. La
creacion de la Guardia Nacional por el gobierno del presidente Andrés Manuel Lopez
Obrador —constitucionalmente disefiada como un cuerpo civil, pero que en la practica
se ha convertido en un cuerpo constituido por integrantes del Ejército y la Marina-—,
ha profundizado la controversia.

Dado este marco, tuvieron lugar a lo largo del afio 2021 una serie de dialogos con
militares retirados, integrantes del Instituto para las Transiciones Integrales (IFIT) y
del Grupo de Apoyo para la Construccion de Paz, y académicos expertos del Centro
de Estudios sobre Seguridad, Inteligenciay Gobernanza (CESIG) del ITAM, con el pro-
pésito de construirinsumos cualificados provenientes de una conversacién abierta
y franca que contribuyeran a nutriry complementar el diagnéstico sobre la situacién
que afronta México y a encontrar nuevas rutas o férmulas de solucién.

;Como se denominan los tiempos actuales en México y cudles son las amenazas que
enfrentan las FFAA? ;Cuadl debe ser el rol del Ejército y la Marina ante los niveles de vio-
lencia que enfrenta México actualmente? ; Cudles son las principales preocupaciones
juridicas del Ejército y la Marina en operaciones contra grupos de crimen organizado y
cémo se podrian solventar? ; Qué incentivos deben existir para la creacion de policias
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capaces que sustituyan a las FFAA? Estas y otras preguntas orientaron los didlogos
que se desarrollaron siguiendo la regla Chatham House, segln la cual pueden citarse
las ideas pero no quien las pronuncia.

Las respuestas a estas preguntas estuvieron atravesadas por un hilo conductor: la
necesidad de darle un giro al debate piblico sobre la seguridad en México, superan-
do formulas repetidas, lugares comunesy frases hechas, como aquellas que indican
que “los militares son buenos y los policias malos” o que sefialan que la solucién
reside Gnicamente en “devolver a los militares a sus cuarteles”. Hay necesidad de
cualificar el debate mostrando los distintos puntos de vista, aproximandose con
claridad histérica y pertinencia local a los problemas, nutriendo de complejidad y
sentido de realidad las férmulas de soluciény, sobre todo, ampliando la conversacién
y construyendo puentes entre el poder civil y el militar, actores que tradicionalmente
estan en orillas distintas o tienen pocos incentivos para colaborar.

Con miras al 2024, fecha en que las FFAA no podran ejercer funciones de seguridad
publica®, es fundamental empezar a llenar de contenido de qué manera, bajo qué
principios, buscando qué objetivos y con qué capacidades se debe producir una
transicion de las fuerzas de seguridad hacia un México no violento. Pensar en clave
de transicion habilita una reflexién sobre el pasado inmediato y remoto y proyecta
el futuro con una visién prospectiva, nutriendo el analisis del presente de una mejor
perspectiva’.

De manera que este documento no hace declaraciones sino que reline y ordena las
reflexiones que en materia de seguridad, violenciay el rol de las FFAAy las policias
surgieron en la serie de dialogos, proponiendo a la opinidén plblica nuevas premisas
y caminos para la conversacién.

Otras preguntas muy relevantes estan ausentes de este documento, dado el tipo de
participantesy los intereses de indagacion inicialmente planteados, por ejemplo la
formacién civicay en derechos humanos al interior de las FFAAy la participaciony el
involucramiento ciudadano en las politicas y disefios institucionales de seguridad. El
Grupo de Apoyo para la Construccién de Paz en México aspira a abordar estos temas
en futuros encuentros.

El documento esta organizado en dos secciones. En primer lugar, unas premisas,
donde se establece brevemente la trayectoria de las FFAA mexicanas y se da cuenta
del contexto que dio origen a los didlogos y que enmarca el alcance del documento. Y
en segundo lugar, se presenta la informacion resultante de los didlogos alrededor de
ocho ejes tematicos, que pueden ser leidos como nodos de la conversacién pablica:
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8.

La manera como caracterizamos la violencia en México, qué tipo de amenazas se
enfrentany la necesidad de superar las simplificaciones.

. Lafalta de claridad conceptual en materia de seguridad y su impacto en la toma

de decisiones.

. Elreto de la seguridad juridica de todas las fuerzasy la necesidad de promover la

vigilancia publica sobre el papel de las FFAA.

El rol del Ejército y la Marina en la coyuntura actual de violencia y sus desafios
futuros.

La relacion entre las FFAAy las policias y la necesidad de complejizar el debate y
las aproximaciones, ampliando la mirada y superando las simplificaciones.

El fortalecimiento policial, premisas nuevas y aproximaciones alternativas.

La falta de una cultura de seguridad piblica y el rol y responsabilidad de
gobernantesy lideres politicos en la mejora de la seguridad y la superacion de la
violencia.

Transicion hacia la pazy el rol de las FFAA en un México no violento.

Las ideas aqui incluidas no pretenden guardar una coherencia organica ni ofrecer
una perspectiva académica ni concluyente sobre el tema tratado. Las ideas pueden
en algunos casos chocar entre si, complementarse o simplemente hacer énfasis en
uno y otro aspecto de la discusién sin controvertir posturas previas. Se espera que
sirvan como punto de partida para incentivar la deliberacion entre el poder civil y el
militar, y permitan promover mas y mejores debates piblicos sobre la seguridad, la
violenciay el rol de las FFAA en perspectiva de construccién de paz. Mas alla de ser
un documento cerrado, con una postura identificable, teérica o politica, se trata de
un documento que pretende ofrecer un “didlogo en accién”.
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ALGUNAS PREMISAS

e A diferencia de los paises de la region, la estructura de las FFAA mexicanas es
sui géneris y desde la revolucién ha mantenido su autonomia e independencia
de gestidn, sin que esto signifique que exista un Estado pretoriano. Desde 1934
que se estabiliz6 el pais, las FFAA se han subordinado a las autoridades electas.
A partir de 1939, la Secretaria de Guerra y Marina se dividi6 en la Secretaria de la
Defensa Nacional (agrupando al Ejércitoy a la Fuerza Aérea) y en la Secretaria de
Marina (con la Armada de México y los asuntos maritimos en su conjunto). Esto
permitié dar paso a una profesionalizacién que desplegé al Ejército en todo el
territorio nacional, mientras que la Armada ubicé sus fuerzas en las zonas marinas
mexicanas en cumplimiento a su derecho en la mar.

e Enel2006ycomo parte de su declaracion de la guerra contra las drogas, el pre-
sidente Felipe Calderén justific6 el despliegue militar sefialando que las policias
civiles no tenian los medios para hacer frente a las amenazas del crimen organi-
zado, algo que en todo caso no era nuevo pues tenia antecedentes en el pasado.
Esta posicién se mantuvo durante el Gobierno del presidente Enrique Pefia Nieto,
lo que mantuvo estancado el desarrollo de la Policia Federal, institucién que en
todo caso fue alimentada por un brigada de policia militar. Con la llegada al poder
de Andrés Manuel L6pez Obrador se cre6 la Guardia Nacional, de nuevo dejando
atras los esfuerzos de consolidacion de la Policia Federal. Esta nueva figura de
la Guardia Nacional, constitucionalmente disefiada como un cuerpo civil, se ha
convertido en la practica en un cuerpo integrado porintegrantes de la Marinay del
Ejército, bajo la direccion de un General del Ejército. Por esta razon, para algunos,
a la fecha hay tres fuerzas militares formales operando en el pais: la Secretaria
de Defensa Nacional (SEDENA), la Secretaria de Marina (SEMAR) y la Guardia
Nacional.

e México en su historia reciente no ha identificado en el marco de la seguridad
nacional amenazas externas que requieran una respuesta militar, por lo que las
FFAA, sin modificar su misiony su razon de ser, han enfocado sus tareas en aten-
der las amenazas de orden interno. Con el cambio de siglo, enfocaron sus esfuer-
zos en combatir al crimen organizado, identificando a las grandes organizaciones
criminales como la principal amenaza a la seguridad nacionaly a otras tareas como
elapoyo ala poblacién en caso de desastres, lo cual no ha estado exento de critica
poralgunos sectores que sefialan que la diversidad de tareas de las FFAA pone en
riesgo su profesionalizacion y desnaturaliza su mision.

e Apesarde que las encuestas demuestran una alta aceptacién a la actuacion de las
FFAA en las tareas que actualmente desarrollan coadyuvando la seguridad piblica,
en algunos sectores de opinion hay escepticismoy desconfianza frente a su actua-
cion, cuestionando su convenienciay su actual protagonismo. El modelo detras de
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estas tareas ha estado ademas caracterizado por una politica de autosuficiencia,
de distanciay de desconfianza con otras instituciones del Estado y con el sector
civil. Para algunos, esta distancia se traduce en que en la practica el poder politi-
co esta alejado de la realidad de las FFAA Yy, por otro lado, en que los militares no
quieran involucrarse de manera directa en el ejercicio de la politica. A esta tensién
se le suman los reclamos de la sociedad civil frente a los abusos cometidos en el
marco de las operacionesy la ausencia de acciones coordinadas, o evaluaciones
y mediciones imparciales que hagan parte de una estrategia nacional.

1. La manera como caracterizamos la violencia en México,
qué tipo de amenazas se enfrentan y la necesidad de superar
las simplificaciones

Superar las simplificaciones en las definiciones es un primer paso para encontrar
mejores soluciones. En materia de seguridad en México es especialmente dificil.
Permanentemente se hace alusién al “problema del narcotrafico” o a “la guerra con-
tra las drogas”, formulas que de tanto repetirse han perdido capacidad explicativay
funcionan mas bien como capsulas retéricas que ocultan o impiden ver los maticesy
la complejidad de los problemas. Algunas ideas sobre este debate:

e Definir si México atraviesa tiempos de paz o de guerra es crucial en muchos sen-
tidos porque impacta la toma de decisiones del Poder Ejecutivo, la seguridad
juridica de las distintas fuerzas de seguridad y la aplicacién o no de instrumentos
del derecho internacional, entre otros. El debate se ha dado sobre todo a nivel
judicial, pero de manera intermitente y no con la contundencia que amerita. En
su momento, por ejemplo, refiriéndose a una controversia sobre la competencia
de los juzgados militares o civiles, el entonces Ministro de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, José Ramén Cossio, senald: “hay que considerar que nos en-

contramos en tiempos de paz, siempre que no exista una declaracién de guerra™.

e Para algunos, aludiendo a definiciones recientes en estrategia militar sobre las
“guerras hibridas” o “guerras irregulares”, es correcta la caracterizacion de la
situacion de México como una guerra, particularmente una guerra contra el nar-
cotrafico. Para otros, la denominacién adecuada remite mas bien a un fendémeno
de violencia.

e Sisedesagregan formulas generales como “trafico de drogas”, la caracterizacién
de los delitos se vuelve mucho mas local, lo cual conduce a alternativas de solu-
cion que vuelcan la mirada a municipios y estados.

e Visiones mas matizadas permiten lecturas menos inmediatas y proyectan la so-
lucién de los problemas al mediano y al largo plazo, soluciones que van mas alla
de contener la actuacion especifica de un grupo criminal o, incluso, que superan
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laidea de que todo se resuelve con una reforma a las FFAA o a las policias, y avan-
zan hacia los factores adicionales, como la desigualdad de ingresos, la falta de
educacion o la carencia de empleo.

Otra vision, que resulta complementaria, conduce a enfocar el problema no tanto
desde los agentes de la violencia (carteles, grupos irregulares, delincuentes,
etc.) sino desde el mercado y las rentas que disputan. Para algunos, la violencia
emerge no tanto donde la pobrezay la falta de mercados es la norma, sino, preci-
samente, alli donde hay potenciales riquezas emergentes y actores interesados
en capturarlas. Los mercados ilicitos que no se han podido regular son, bajo esta
premisa, la amenaza a enfrentar.

Otra mirada indica que es infructuoso pretender buscar una amenaza en particu-
lar; mas bien de lo que se trataria es de revisar los riesgos asociados a la politi-
zacion, la descoordinacion entre drdenes, la falta de supervisiony la desunién al
interior de los cuerpos de seguridad.

Bajo algunas definiciones de las ciencias sociales, la situacion de México tiene
caracteristicas similares a las de una guerra civil, lo cual para algunos justifica-
ria la participacion de las FFAA en el territorio nacional. Mas alla de reflexiones
conceptuales, las preguntas que surgen son: ;cuales son los efectos de la milita-
rizacion de la situacion? ;por qué se llega a la militarizacion y cual es el rol que
este fendmeno ha jugado en la violencia?, preguntas que invitan a pensar si la
militarizacion se puede considerar como una causa desencadenante de problemas
0 como una consecuencia de factores o causas previas.

La falta de claridad conceptual en materia de seguridad
y su impacto en la toma de decisiones

El debate piblico en México en materia de seguridad esta atravesado por una con-
fusion grande entre los conceptos de ‘seguridad nacional’, ‘seguridad p(blica’ y
‘seguridad interior’ (este Gltimo sin definicion), lo cual deriva en un marco juridico
incompleto y confuso. Para garantizar la seguridad juridica de las distintas fuerzas y
mejorar la toma de decisiones, es fundamental atender esta confusién y clarificarla.
Algunas ideas sobre este debate:

No existe claridad desde el punto de vista conceptual en relacién al ambito de
actuacién de las FFAA y qué facultades tienen en tiempos de paz o en estados
de “no guerra”. En algln sentido esta confusion tiene que ver con la insuficiente
definicion de conceptos clave como “seguridad nacional”, “seguridad piblica”
y “seguridad interior”.

En el marco juridico mexicano, el articulo 32 de la Ley de Seguridad Nacional de-
fine a la seguridad nacionaly le da un alcance de seguridad exterior, aunque con
algunos elementos de orden interno. Por otra parte, el articulo 21 constitucional
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le da alcance a la seguridad pablicay la establece como una funcién que es res-
ponsabilidad de instituciones de caracter civil, incluida la Guardia Nacional. La
nocién de seguridad interior, por su parte, si bien se ha usado recurrentemente
desde la Constitucion de 1812, pasando por el Coédigo de Justicia Militar, la Ley
Organica de la Armada de México o la Ley Organica del Ejército y la Fuerza Aérea,
no cuenta con una definicion. Los intentos de definiciony claridad conceptual han
sido desechados, como el que se inclufa en el proyecto de reforma de la Ley de
Seguridad Nacional en el 2009.

e En 2017 la propuesta de Ley de Seguridad Interior planteaba una definicion muy
clara sobre lo que debe entenderse por este concepto y especificaba como deben
participar las FFAA. Sin embargo, fue declarada invalida por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién y poco tiempo después fue creada la Guardia Nacional. De
otra parte, el glosario de términos unificados de las FFAA define qué es la seguri-
dad interior, pero no es un instrumento vinculante.

e El concepto de seguridad interior ha sido entendido como una condicién inter-
media entre la seguridad piblica y la seguridad nacional para proteger las insti-
tuciones del Estado de peligros internos y externos. La idea es que la seguridad
interior habilita la coordinacion entre FFAAy fuerzas de orden piblico (policias).
No obstante, no hay mucha claridad sobre este conceptoy la manera como afecta
las facultades y competencias.

e La Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha sefialado que las FFAA si pueden
participar en asuntos de seguridad plblica en tiempos de paz, pero lo condiciona
a que sean las autoridades civiles quienes lo soliciten y siempre que su accionar
esté supeditado a las rdenes de estas autoridades. Esta interpretacién de la Cor-
te, junto con otras decisiones de distintas autoridades, han empezado a generar
rupturas entre el marco juridico —por via de la interpretacién jurisprudencial-, y
las aproximaciones tedricas y doctrinales en materia de seguridad. Entre otras
porque no hay claridad si la jurisprudencia se refiere a la seguridad pablicao a la
seguridad interior.

3. Elreto de la seguridad juridica de todas las fuerzas
y la necesidad de promover la vigilancia piblica sobre
el papel de las FFAA

El hecho de que no haya una definicién de seguridad interior, pero si de seguridad
nacionaly de seguridad piblica, ha generado una gran incertidumbre para las FFAA,
que efectivamente participan en actividades de seguridad interior. Para algunos,
es urgente contar con claridad conceptual que derive, a su vez, en una definicién
del &mbito de actuacién de las distintas fuerzas y en su seguridad juridica. Algunos
puntos al respecto:
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e laseguridad juridica sobre las consecuencias de sus acciones en terreno es una
demanda necesaria de las FFAA, pues el marco juridico hoy existente es incom-
pleto, confuso e insuficiente.

e Entodo caso, esimportante tener un sentido de realismo y saber que todo marco
juridico en materia de seguridad sera siempre inacabado, porque siempre habra
situaciones que no se pueden prever, por lo que se necesita un intérprete que
de manera dinamica marque las fronteras y delimite las actuaciones, papel que
puede cumplir de un modo mas activo la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.

e Otro ambito donde se requiere claridad remite a las normas aplicables para juzgar
la actuacion en combate de las FFAA. ;Es aplicable el derecho penal ordinario, el
DIH, los DDHH, o una mezcla de los tres? ;En qué estandar se regula la fuerza: de
necesidad, proporcionalidad o DIH, o estandares de derecho penal ordinario?
La indefinicién en la amenaza que enfrentan las FFAAy, en general, respecto a la
situacion de violencia o inseguridad que afronta el pais, se extrapola a una inse-
guridad e indefinicidn respecto a las normas del derecho nacional o internacional
aplicables para juzgar la actuacién de las FFAA.

e Para algunos, la Guardia Nacional no puede considerarse una institucion civil
responsable de tareas de seguridad piblica, en la practica seria una institucién
que cumple funciones de seguridad interior. Si la Guardia Nacional fuera una
institucion de seguridad interior y se hubiera creado como tal, no existiria una
objecién a que estuviera compuesta por militares en virtud de la conexién con su
actuacién. El problema es que no existe certidumbre respecto a las actividades o
desafios en los que puede o no participar.

e Lo anterior dejaria ver un fendmeno creciente: la desnaturalizacion de las FFAA,
por lo que, desde esta visién, se podria decir que lo que esta en riesgo en México
no es tanto la necesidad de una policia federal fortalecida (dado que esto se da
por sentado, siendo una funcién elemental del Estado) pero s la naturaleza y rol
de las FFAA.

e Adicionalmente, unvacio evidente es que no existe una ley de policias. La ausen-
cia de esta norma tiene como consecuencia, entre otros, la ausencia de personal
con un impulso vocacional, en medio de sueldos precarios y condiciones que
promueven la corrupcion.

e Paraalgunos, laLey de Seguridad Interior que se propuso en su momento -y que
posteriormente descalificé la Suprema Corte de Justicia de la Nacion— introducia
positivamente una definicion sobre seguridad interior, que hoy hace falta. Esta
Ley, sin embargo, fue considerada por muchos en la discusién pdblica como un
instrumento que ampliaba en exceso el ambito de actuacidn de las FFAA, por lo
que recibio criticas desde distintos sectores y el tema de los derechos humanos
broté con fuerza.
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Para algunos, como en México se ha entendido que el ejército es para la seguridad
interiory no para la defensa nacional, la conformacién de la Guardia Nacional es
el reconocimiento explicito de que los militares mexicanos estan al servicio de la
seguridad interna del pafs, y no de la defensa exterior.

Algunos asuntos sobre los que serfa necesario delimitar el marco de competencia
de las distintas fuerzas tienen que ver con su autonomia y con la rendicién de
cuentas: ;cuales son los espacios propiamente militares o civiles?; ;quién debe
revisar el funcionamiento interno de las FFAA?; ;quién revisa el manejo financiero
de las FFAA?; ;como funciona la jurisdiccion militar? Preguntas urgentes en una
coyuntura como la actual en la que a las FFAA se les han sumado tareas adicionales
a surol tradicional.

Uninstrumento valioso es el Reglamento para la Coordinacion de Acciones Ejecu-
tivas en Materia de Seguridad Nacional, que puede dar herramientas importantes
para ayudar a las FFAA a definir su responsabilidad en casos de acciéon y omision.

El rol del Ejército y la Marina en la coyuntura actual
de violencia y sus desafios futuros

En el debate plblico no existe claridad sobre el rol que juegan actualmente y deben
jugar en el futuro las FFAA, situacion agravada por la creacién de la Guardia Nacional,
la creciente desnaturalizacién del rol de las FFAAy la visién que sobre ellas tienen las
autoridades plblicasy los ciudadanos. Algunas ideas al respecto:

La creacion de la Guardia Nacional en el Gobierno de Andrés Manuel Lépez Obra-
dorobedecié al objetivo de constituir un cuerpo policial civil que pudiera encargar-
se del combate al crimen organizado y llevar a cabo tareas de seguridad interior.
Es un hecho que, a la fecha, la SEDENA y la SEMAR han apoyado la integraciony
conformacién de esta en sus planes de operaciones y despliegue territorial, a tal
punto que el 80% de los elementos de la Guardia Nacional son personal militar.
Recientemente, el presidente planteé la necesidad de integrar a la Guardia Nacio-
nal dentro de la SEDENA, lo que la convertiria en su totalidad en una institucién
militar.

La conformacion de la Guardia Nacional trae consigo el reto de profesionalizar
como policias a militares que fueron formados tradicionalmente con una doctri-
nay axiologia militar, formacion distinta a la que provendria de un cuerpo civil.
Para algunos, hoy las FFAA mexicanas estan en el “peor de dos mundos™: estan
ejerciendo tareas de seguridad publica para las que no fueron disefiadas y adi-
cionalmente estan siendo utilizadas para distintas tareas que también desnatu-
ralizan su misién, dejando poco espacio para que sean eficientes y modernas.
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Adicionalmente, el rol que tienen asignado actualmente les esta limitando las
capacidadesy herramientas con las que podrian contar en un futuro para abordar
con soluciones efectivas los problemas de seguridad del pafs.

e En parte, el despliegue actual de la Guardia Nacional se desprende de la nece-
sidad de generar a los potenciales infractores de la ley una amenaza creible. Sin
embargo, el riesgo detras de esta estrategia reside en desgastar el papel de las
FFAA, tergiversando y desnaturalizando su papel como “dltima fuerza del Estado”.
Esto implica un desmantelamiento en el orden practicoy simbadlico de larelacién
entre la sociedad y las FFAA.

e Paralelo ala situacién de las FFAA, no se ha podido crear una Gnica Policia Nacio-
nal, lo cual, desde cierta perspectiva, evidencia una laguna del poder ejecutivo:
su capacidad de coordinar la seguridad piblica en una (nica institucién y no miles
dispersas en el territorio.

e Elclamorpor “desmilitarizar” la violencia en el pais usualmente busca contrarres-
taruna serie de factores que contribuyen a mantener esta tendencia o sus efectos:
(i) latendencia a este tipo de salidas en paises latinoamericanos (ciudadanos op-
tan por politicas de “mano dura™); (ii) los incentivos creados por EEUU hacia este
tipo de soluciones;y (iii) la idea de que la militarizacién puede tener como efectos
la mejora del armamento, capacitacién, estructura organizativay responsabilidad.

e La militarizacién, impulsada en algunos casos para propiciar mejoras en las ca-
pacidades del personal militar, usualmente va de la mano con un aumento de
violaciones a los DDHH. Por esta razon es necesario tener debates acerca de la
definicién de marcos juridicos de protecciony garantia de los derechos humanos,
asi como de puesta en marcha de reformas judiciales necesarias. Esto requiere
especial atencién en un pais como México en el que el poder military su injerencia
en la politica interna hace que sea dificil realizar este tipo de reformas.

e Enalgunos escenarios de analisis y debate se sigue reproduciendo una vision de
suma cero en términos de militarizacion. La reflexién sobre lo que se ha denomi-
nado en el debate piblico el “retiro de las FFAA”, debe pasar por una indagacién
empirica y localizada sobre la manera como operan realmente en terreno tanto
las FFAA como el crimen organizado. Sin este analisis es dificil trazar estrategias.

e A manera de propuesta, es importante revivir el Sistema Nacional de Seguridad
Piablica (SNSP) que, para algunos, dej6 de ser operativo dada la desidia insti-
tucional sobre esta instancia, creada precisamente para coordinary distribuir
competencias en materia de seguridad piblica entre la Federacion, los Estadosy
municipios.
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5. Larelacion entre las FFAA Yy las policias y la necesidad
de complejizar el debate y las aproximaciones, ampliando
la mirada y superando las simplificaciones

En el debate publico se habla recurrentemente del uso del ejército para tareas poli-
ciales, pero poco se ha hablado sobre cdmo la integracién del ejército a la seguridad
pUblica ha cambiado a las policias estatales y municipales. Es necesario ampliar el
debate hacia esta perspectiva e introducir nuevos elementos al debate. Frente a lo
anterior algunos planteamientos:

Policias y militares, ;son y han sido dos fuerzas distintas? ;cual es la logicay la
naturaleza de las policias mexicanas? Es importante reconocer que siempre se ha
echado mano de los militares para hacer frente a la situacién de seguridad.

Se da porsentado en el debate mexicano que las FFAA son las (nicas que pueden
resolver los asuntos de seguridad plblica y la guerra contra el narcotrafico y que
las policias no pueden hacer frente a estas tareas. Es necesario relativizar estas
hipétesis o puntos de partida: “militares buenos, policias malos”, “militares ca-
paces, policias incapaces”. Igualmente, es necesario separar el debate sobre la
seguridad pablica del debate sobre la guerra al narcotrafico.

Para algunos, las policias no deben ser los agentes de la guerra al narcotrafico,
pero son las adecuadas para encargarse de la seguridad publica. Y en el mismo
sentido, el Ejércitoy la Marina deben enfocarse en la guerra contra el narcotrafico
einvolucrarse lo menos posible en la seguridad pdblica. La confusién se exacerba
alno contar con una definicién y un marco juridico claro en materia de “seguridad
interior” (ver debate No. 2).

En México los militares no estan dedicados a la seguridad externa (pues no hay
desafios visibles en esta materia), y las policias siguen atadas a una vision de
autonomias municipales heredada de la Constitucion de 1916. No obstante, los
desafios de seguridad del México de hoy son muy diferentes a los que afrontaba
México hace 100 anos.

Para algunos, es importante reconocer que el poco desarrollo de las policias esta
relacionado con la falta de una cultura de seguridad pablica. En México, es dificil
saber qué es ser policia; qué le corresponde a cada nivel: federal, estatal y mu-
nicipal; y cual es la légica adecuada de subsidiariedad o de supletoriedad entre
FFAAYy policias.

Se indica que la preferencia de algunos gobiernos federales por el Ejército en el
combate contra el crimen organizado puede afectar la composicion y operacion
de las policias estatales y locales. Esto conlleva un “efecto cascada”: cuando las
autoridades federales recurren a los militares para temas de seguridad publica,
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gobernadoresy alcaldes hacen lo mismo. Esto en gran parte se hace para facilitar
la colaboracion entre las fuerzas de seguridad y los distintos 6rdenes de gobierno,
que es necesaria en un pafs con estructuras federales.

Para algunos, hay que tener cuidado con la afirmacién: “si no sacamos al ejército
no podemos desarrollar policias”, de uso frecuente en debates de este tipo. Si las
FFAA se convierten a la funcién policial, corren el riesgo de perder su naturaleza
y, en consecuencia, puede ser que no se gane buenas policias, pero sise corra el
riesgo de perder el ejército.

Incrementar los niveles de confianza entre las policias y las FFAA es una tarea im-
portante para avanzar en las tareas de coordinacién y subsidiariedad.

El fortalecimiento policial, premisas nuevasy
aproximaciones alternativas

La “reforma policial” requiere puntos de partida y aproximaciones distintas. Para
mejorar el debate plblico es necesario salir de los remolinos de los lugares comunes
y abrirse a visiones en algunos casos heterodoxas. Por ello:

Hace falta y es prioritario contar con una ley policial, como lo mandaba la ley del
Sistema Nacional de Seguridad Piblica que, entre otras cosas, dote de instrumen-
tos para garantizar la transparencia del sistema policiaco y provea incentivos para
el reclutamiento y la retencién de oficiales, desarrollando la carrera policial. Hoy
los salarios que devengan los policias son en general muy bajos y no han podido
serunificados por la falta de una ley que asi lo establezca. Igualmente, es impera-
tivo contar con un centro de formacién policial sin injerencia politica, garantizando
laindependencia operativa de la policia.

La planeacion de la seguridad piblica desde 1982 ha tenido muchas dificultades.
Un asunto critico es el modelo de formacién y capacitacion de los miembros de la
policia, que deberia ser prioritario en el momento de pensar una reforma futura.

Algunas recomendaciones en las que seria importante trabajar en materia de for-
talecimiento policial son: la suficiencia presupuestaria para la operacion, equipa-
mientoy despliegue minimos; el relanzamiento del Consejo Nacional de Seguridad
Piblica como una instancia de coordinacidn ejecutiva y promotora del desarrollo
policial; y la creacién de un modelo especifico de conduccién de operaciones entre
policias y militares de acuerdo a riesgos y amenazas.

Hay que entender que la gran mayoria de municipios no cuenta con recursos
suficientes para el fortalecimiento policial. Pedirles invertir en sus policias, equi-
parlas, convertirlas en cuerpos que puedan combatir el crimen organizado, es una
tarea bastante dificil.
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Elmodelo de policia para el pais no debe necesariamente corresponder con las di-
visiones territoriales y politicas. Por ejemplo, no necesariamente todas las policias
tienen que ser policias municipales. Se podria pensar en un modelo de policias
metropolitanas para las ciudades, como ocurre en Ciudad de México, y otro mo-
delo para los municipios rurales y semi rurales, donde la l6gica es muy distinta 'y
donde la interaccion con el ciudadano es menor.

Hay que recogery potenciar las lecciones aprendidas de los modelos alternativos
de seguridad que han surgido y se han desarrollado con éxito en los municipios
con poblacién indigena.

Es necesario impulsar reformas que busquen invertir en procesos de carrera poli-
cial, establecer metasy practicas gerenciales, disefiar sistemas de evaluacion ali-
neados a los objetivos de la organizacién y destinar recursos para la dignificacién
y retencién de los y las oficiales. Cualquier reforma debe pensar de qué manera
se construyen proyectos de vida asociados a la carrera policial.

7. Lafalta de una cultura de seguridad pablicayelroly
responsabilidad de gobernantes y lideres politicos en la
mejora de la seguridad y la superacion de la violencia

Es necesario introducir con mayor fuerza en el debate pblico el roly la responsabi-
lidad de politicos y gobernantes en la situacion de violenciay en las alternativas de
solucién. Es clave introducir la idea de una “cultura de la seguridad piblica” como
parte de la narrativa de la transicion de las fuerzas de seguridad hacia un México no
violento. Por ello:

Hace falta desarrollar una cultura de seguridad plblicay valoracién de las policias
en las élites politicas, gobernantes locales, legisladores y lideres de partidos poli-
ticos. Lo normal es que los alcaldes o gobernadores utilicen lo primero que tienen
a la mano, que generalmente son militares retirados.

Para algunos, la ausencia de esta cultura de seguridad publica esta relacionada
con una omision enorme de la autoridad civil, porque construir instituciones po-
liciales requiere de doctrina y simbolos. Se necesita compromiso politico para
construir policias efectivas, resilientes y confiables desde lo local.

Hoy la clase politica opina poco de temas de seguridad mas alla de lo concerniente
con las FFAA, generando un vacio en el debate entre actores politicos y lideres de
opinién, en el acceso a la informacién por parte de los ciudadanos y en la gene-
racion de politicas pablicas, asuntos que quedan enteramente en manos de las
FFAA.
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e Podria verse como una oportunidad el hecho de que la ciudadania esté cansada
de la violencia, pero a la vez desencantada de la falta de autoridad. Este esce-
nario podria abrir la puerta a transformaciones estructurales que cuenten con el
respaldo ciudadano e incluso sean distintas a lo que histéricamente ha intentado
México, de tal forma que se fortalezca la confianza entre los ciudadanos y sus
instituciones.

e Para algunos, la falta de legislacion adecuada en materia de seguridad obedece
al desentendimiento de parte de la clase politica. Se necesita profundizar el dia-
logo entre civiles y militares y construir los incentivos adecuados para superar los
desafios en materia de seguridad.

8. Transicion hacia la pazy el rol de las FFAA en
un México no violento

El diseno de narrativas menos simplistas o absolutas y que en cambio den cuenta
de una mayor complejidad de los fendmenos, problematicas, dindmicas, actoresy
niveles de involucramiento, puede permitir que el debate sobre los aportes de las
FFAA a un México no violento se empiece a llenar de contenido y propuestas. Asi:

e Sipensamos en un México no violento, podrian pensarse operaciones de inteli-
gencia para la paz, que permitan reconocer los retos de los territorios, pero tam-
bién de manera abierta acercara las instituciones del Estado a todos los rincones
del pafs.

e latransicion hacia la no violencia implica pensar mas alla de la presencia de la
fuerza pablicay pensar en términos de la presencia integral del Estado con toda
su institucionalidad.

e Pensarendisefiarunatransicion haciala noviolenciatiene que veniracompanado
de un cambio de narrativa, en donde no todos los eslabones del crimen organi-
zado sean considerados bajo un tratamiento homogéneo. Exige que se creen
narrativas diferenciadas; por una parte, para aquellos eslabones de la cadena
del narcotrafico que estan ahi por necesidady, de otro lado, para aquellos que se
encuentran en una situacién intermedia.

e Adicionalmente, se sugiere que, a la hora de repensar el rol de las FFAA en un
México no violento, se piense en recuperar las capacidades de las FFAA que estan
siendo sub-utilizadas, en particular al destinarlas a labores muy distintas a su
misionalidad.

e Esimportante entender como las personas con actitudes ordinarias se convierten
en criminales perseguidos, para poder con esa informacién disefiar politicas de
prevencion y focalizacion. Esta intervencién focalizada podria estar orientada a
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combatir las amenazas que afectan la seguridad nacional, pero bajo una misma
estrategia y con un consenso desde la sociedad civil y las fuerzas politicas sobre
qué se entiende como amenaza.
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