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Abstract
En los Gltimos afios puede observarse un aumento en la violencia politicay las violaciones
a derechos humanos en toda la region latinoamericana (Amnistia Internacional, 2018). La
literatura vincula este fenémeno fuertemente con el incremento de la participacion de las
Fuerzas Armadas en la seguridad interna de los Estado, especialmente en el combate
contra el narcotréfico y el crimen organizado. El objetivo de este trabajo es estudiar esta
cuestion en el caso de México, la cual se hace visible en las denuncias contra el personal
militar por parte de la poblacion. Se buscara analizar el impacto de la “guerra contra las
drogas”, implementada como politica de gobierno a partir de 2006 al comienzo de la
presidencia de Felipe Calderdn, en el control civil y las capacidades de las instituciones
civiles para responder a las demandas realizadas por la sociedad. Se estudiaran las
denuncias realizadas tanto en el &mbito interno, a la Comision Nacional de Derechos
Humanos, como también el impacto de la presion internacional en fortalecer los
mecanismos de respeto por los derechos humanos del Estado. Se plantea que esto
dependera de la magnitud de la militarizacion de la seguridad interna y de la autonomia
de los militares (en su posicionamiento respecto de las instituciones civiles) para
condicionar y restringir el acceso de la justicia a informacion necesaria sobre sus

operaciones y practicas en el marco de la “guerra contra las drogas”.
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Introduccion

Con la llegada del siglo XXI, en la regién comenz6 a distinguirse una nueva tendencia
respecto de las politicas de seguridad interna. Finalizado el periodo de transiciones a la
democracia entre los afios 80 y 90, se consolidé un nuevo orden regional, en el cual las
amenazas del pasado fueron desestimadas. En primer lugar, los Estados de la region
dejaron de ser una hipétesis de conflicto entre ellos. Segundo, y en concordancia con la
primera cuestion, los Gobiernos comenzaron a vislumbrar lo que se denominaron las
“nuevas amenazas”, de cardcter interno. En este sentido, varios paises de América Latina
adoptaron un nuevo modelo para su seguridad interna, concordante con la politica de
Estados Unidos (Tokatlian, 2018). Esta nueva politica consistio en otorgarle a las Fuerzas
Armadas un nuevo rol dentro de la seguridad publica del Estado, apoyado por el Poder
Ejecutivo, y alejarlos de sus tareas primarias, es decir, la defensa nacional.

Uno de los temas en torno al cual se redirecciono la politica de seguridad estatal es la
cuestion del narcotrafico. En las ultimas décadas del siglo XX, los paises de América
Latinay Ameérica Central llevaron a cabo politicas de militarizacion, adoptando asi lo que
Estados Unidos instaurd (y promovi0) como la “guerra contra las drogas”. Este enfoque
inserta al narcotrafico como parte de la estrategia de Seguridad Nacional de los Estados,
en lugar de entenderlo como una cuestion de salud pablica. EI cambio de politica (en un
primer momento adoptada durante las décadas del 70 y *80) llevd a que los gobiernos
otorgaran a las Fuerzas Armadas un estatus especial para intervenir en el conflicto,
entendiéndolo como parte de su funcion de proteger al Estado (Tokatlian, 2010). En el
siglo XXI, lo que puede observarse es que el narcotrafico se concibe como una “nueva
amenaza”. En este sentido, a través de estas Ultimas décadas los gobiernos, y en especial
los poderes ejecutivos, comenzaron a oficializar y normalizar esta perspectiva de la
seguridad interna, mediante leyes, decretos o modificaciones a la constituciéon.

El involucramiento de las Fuerzas Armadas en la seguridad interna de los Estados se
dio de manera exponencial, acompafiado por un aumento en las violaciones a los derechos
humanos. Los estudios en torno a este fendmeno se suelen concentrar en la militarizacion
de la seguridad publica o las caracteristicas de las funciones que llevan a una masiva
violacion de los derechos humanos. Sin embargo, es necesario hacer un analisis mas
profundo del proceso por el cual las denuncias que se realizan no arriban a una condena
penal; o, en linea con lo anterior, cuales son las causas por las cuales dichas denuncias
son inconclusas y resguardan la impunidad del personal militar. En el caso de México, se

destaca el inicio de una nueva politica de militarizacion a partir de la declaracion de la



“guerra contra las drogas” al comienzo de la presidencia de Felipe Calderén en 2006. A
partir de la implementacion de esta politica, las denuncias de la Comision Nacional de
Derechos Humanos contra las fuerzas armadas subieron notoriamente. Se registré un
aumento de quejas por tortura y malos tratos, con un maximo de 2.113 en 2012,
comparadas con un promedio de 320 en los seis afios anteriores a 2007 (ACNUDH, 2015).
Entre diciembre de 2012 y julio de 2014, la CNDH recibi6 1.148 quejas por violaciones
atribuibles solo a las fuerzas armadas. Sin embargo, es destacable la ausencia de condenas
o la atribucion de responsabilidad alguna.

A lo largo de este trabajo se argumentara que este deterioro del sistema legal en torno
a los derechos humanos se produce en base a determinadas variables. Cuanto mayor sea
la militarizacion de la lucha contra el narcotréafico, y cuanta mas autonomia se le delegue
a las Fuerzas Armadas en la toma de decisiones sobre sus funciones y la seguridad interna
y publica, se produce una situacion de deterioro de derechos humanos. Esto deriva en una
falla de los mecanismos de acceso a la justicia para rendir cuentas por las violaciones a
derechos humanos, producidas por el personal militar. En este sentido, se genera un
debilitamiento del control civil, y una situacién de impunidad casi permanente. Esto se
observa en la dificultad que experimenta la sociedad y las instituciones correspondientes
para proceder con las denuncias a personal militar por violaciones a derechos humanos
en el ambito interno. Se elije al caso de México para este trabajo desde la declaracion
oficial de la “guerra contra las drogas” en 2006, porque es uno de los casos donde
actualmente se registran, de acuerdo a la CIDH vy el indice Global de Impunidad, los
niveles mas altos de impunidad de América Latina en un contexto democratico. Es decir,
se lo considera el caso méas concreto donde la impunidad es directamente observable y
sostenida en un periodo determinado. Por la propia extensién y capacidad de este trabajo,
el estudio se extiende hasta el afio 2018, es decir, la presidencia de Enrique Pefia Nieto.

El trabajo se encuentra dividido en cuatro partes. En el primer apartado se presenta el
marco tedrico y la metodologia del estudio que se llevé a cabo. Luego, el primer capitulo
analiza la extension del combate militar contra el narcotrafico. En el segundo capitulo, se
har& un andlisis profundo de las denuncias contra el personal militar y como operan las
instituciones en el sistema de seguridad y el sistema juridico. El tercer capitulo se focaliza
en las areas en que la autonomia militar, incrementada a partir del combate militarizado
al narcotréafico, contribuye a que perdure la situacion actual de impunidad. Finalmente, el
cuarto capitulo busca plantear una serie de reflexiones sobre el papel de las instituciones

civiles en la perduracién del sistema impune.



Las Fuerzas Armadas en la seguridad interior

Para este trabajo, se consideran tres cuerpos de literatura. Esta division no es estricta,
sino que todos los textos se encuentran relacionados entre si, pero encaran diferentes
aspectos de lo que se busca estudiar. En primer lugar, se toman que analizan el control
civil, en relacién especifica a las instituciones gubernamentales, entre ellas el Poder
Judicial. Segundo, la literatura que refiere a la remilitarizacion en el siglo XXI, en
referencia a la lucha contra el narcotrafico y las consecuencias negativas de la “guerra
contra las drogas” para la region. Finalmente, un cuerpo de literatura que analiza la
autonomia militar y sus efectos en las nuevas democracias latinoamericanas.

Segln Sotomayor Veldzquez (2008), la situacion vigente en América Latina demuestra
que existen diversas diferencias entre los paises, pero que el control politico (es decir, de
actores estatales) sobre las fuerzas armadas es una funcion meramente administrativa, el
cual se sostiene de forma leve por instituciones politicas debiles o contrapesos. Se
establecen entonces una diferenciacion entre dos aspectos del control civil: una
institucional, es decir, consolidar una autoridad civil que no sea ignorada por los altos
mandos militares; y una social, que alude al nivel de informacién de la sociedad sobre las
cuestiones de defensa y de seguridad. EI déficit del control civil luego de las transiciones
democraticas en la region se debe a que, en la mayoria de los casos, los gobiernos optaron
por una transicion pactada y pragmatica, donde las cupulas militares no fueron llevadas
a la justicia En este sentido, en paises donde se realizaron acuerdos estratégicos entre
ambas partes, las reformas fueron mas exitosas y duraderas en el tiempo que aquellos en
donde se intentd unilateralmente restringir el poder militar (Kyle & Reiter, 2013).

Mientras que, para Sotomayor, la sociedad pierde interés en cuestiones de defensa,
segun Tokatlian, los dirigentes del Estado parecen encontrarse cada vez mas involucrados
en los temas de defensa y seguridad regional. De esta forma, la “cuestion militar”1 retorna
a América Latina en diversas formas. Por lo tanto, la militarizacion toma en cuenta una
serie de dimensiones, que abarcan desde las relaciones entre Estados, con nuevas posibles
hipétesis de conflicto en las fronteras, los nuevos golpes de Estado (como es el caso de
Honduras en 2009), la concepcidn de la politica de defensa, la militarizacion de la lucha

contra el narcotréafico, y el humanitarismo en las misiones de paz internacionales.

1 El autor define a este concepto como: “...la centralidad alcanzada por los asuntos que implican
la amenaza y el uso de la fuerza, asi como a la relevancia de un control civil y democratico para

evitar costes colectivos de diverso tipo para una nacion y asegurar su bienestar” (Tokatlian, 2010,
p.136).



Respecto de la militarizacion en el narcotréafico, las consecuencias del involucramiento
militar demostraron ser completamente negativas y fallidas respecto de los objetivos
propuestos. Por ende, el panorama que hoy se observa es un combate dentro del encuadre
prohibicionista, criminalizando al consumidor y buscando reducir la demanda. Se puede
entender este fendbmeno como la relacion entre una tendencia regional hacia la
militarizacion de la seguridad y un liderazgo politico incapaz de construir una gran
estrategia de seguridad para la region. De acuerdo con Machillanda (2005), se establece
una correlacion entre la remilitarizacion y las tensiones politico-militares, los efectos en
la integracion subregional, y el alejamiento de la democracia, creando grupos con
capacidad de accion violenta. Los *90 tuvieron por lo tanto un fuerte impacto en América
Latina, tanto por el contexto mundial del fin de la Guerra Fria, como en contexto regional
donde la politica de seguridad no cuenta con una institucionalidad pertinente para se
pueda hacer frente a los conflictos internos. Ocurren en paralelo dos consecuencias: por
un lado, la militarizacion de la politica, y sucesivamente, la militarizacion de la sociedad.

Por altimo, es pertinente destacar el apoyo externo (en especial de Estados Unidos) a
la militarizacion de la seguridad interna, el cual ha tenido un papel determinante en la
politica de defensa y de seguridad de los Estados latinoamericanos (Bartilow, 2014;
Tokatlian, 2018). Su rol incluy6 determinar los lineamientos en la politica de “guerra
contra las drogas” y proporcionar financiamiento, programas de entrenamiento y venta
de armamentos para las Fuerzas Armadas (entre otras cuestiones). Si bien la asistencia
norteamericana a la region es un denominador comun, esto varia en calidad y en cuantia.
Respecto de la calidad, Estados Unidos ordena su politica respecto de América Latina en
torno a asistencia econdmica, armamentistica, provision de personal, programas de
entrenamiento y equipamiento; en este sentido, la mayoria de los paises participan en
programas de entrenamiento llevados a cabo por la Division Comando Sur
estadounidense, pero solo selectivos Estados reciben otro tipo de asistencia. Sobre la
cuantia, la cantidad en ddlares de financiacion varia de pais en pais. En toda la region,
México y Colombia son los dos paises que reciben mayor asistencia en ambos términos.
Desde que comenzo6 el “Plan Mérida” en México, este desplazé a Colombia en la cantidad
de dinero y recursos destinados al combate contra las drogas en América Latina (Ribando
Seelke & Kiristin, 2017; Miranda et.al, 2018).

Otro denominador comdn a la situacion en América Latina es la debilidad de las
instituciones vigentes. Como mencionan varios autores en esta cuestion, si bien existieron

avances significativos luego de las transiciones democraticas, ningun pais logré



consolidar efectivamente un control civil democratico propiamente dicho (Pion-Berlin &
Trinkunas, 2010; Diamint, 2015). Existen numerosas razones que explican este
fendmeno. Entre ellas, el hecho de no haber alcanzado una capacidad institucional para
controlar a las Fuerzas Armadas, tener una supervision efectiva sobre su accionar, o una
reforma del sistema educativo militar profesional (Burneau, 2013).

Finalmente, se encuentran aquellos autores que analizan la conexidn entre las politicas
de “mano dura” contra el narcotrafico y el deterioro de los derechos humanos. La
presencia de militares en el &mbito interno Ilevo a una convivencia de la sociedad con el
conflicto armado, en el cual se llevan a cabo ejecuciones sumarias, tortura, desapariciones
forzadas, encarcelamientos masivos, entre otras situaciones de violencia, las cuales llevan
a un deterioro de las condiciones de vida y los derechos humanos de las poblaciones mas
vulneradas. En paralelo con este fendmeno, es pertinente destacar el fracaso de las
estrategias de “mano dura” en su objetivo inicial, es decir, la erradicacion de las
organizaciones de crimen organizado (Estévez, 2012; Barreto Rozo & Madrazo Lajous,
2015; Schujer, 2017; Guevara & Chavez Vargas, 2018). Los autores citados analizan la
existencia de practicas adoptadas por casi todos los Estados de la region a partir del siglo
XXI, entre las cuales se incluyen la politica contra las “nuevas amenazas”, el marco
prohibicionista en el narcotréfico, la intervencién de Estados Unidos en materia de
defensa, entre otros aspectos. Por otro lado, el Observatorio Politica de Drogas ha
publicado numerosos documentos respecto de la letalidad de las misiones realizadas por
las Fuerzas Armadas en el marco de la “guerra contra el narcotrafico” durante la
presidencia de Felipe Calderon (Madrazo Lajous et.al, 2018). En este contexto, se observa
la relacion de esta politica con las violaciones a derechos humanos, lo cual deriva en una

desconfianza de la sociedad en las instituciones de imparticion de la justicia.

Marco Tedrico

Existe una amplia literatura sobre control civil y las Fuerzas Armadas. La teoria mas
recurrida en esta materia es la establecida por Samuel Huntington (1956) en la cual
argumenta que existen dos tipos de control civil: uno objetivo, en el cual el control se
alcanza una vez que existe una Fuerza Armada que se abstiene de la intervencion en la
politica; y uno subjetivo, en el cual se da la subordinacion de las Fuerzas Armadas a un
poder politico por intereses particulares, con lo cual nunca se termina de consolidar el
control civil propiamente dicho. Si bien se lo considera un texto fundacional y la teoria

paradigmatica de las relaciones civico-militares, el resurgimiento del estudio de esta



cuestion (luego de las transiciones a la democracia en paises en desarrollo) ha traido
diversos argumentos en contra de este enfoque, asi como también nuevos anélisis sobre
la aplicacion de los conceptos del control civil en nuevas democracias y contextos
geopoliticos diversos. Existen amplias criticas en la literatura respecto de la ausencia de
nuevas teorias y los problemas para explicar el mecanismo causal para el establecimiento
de un control civil efectivo en democracias nuevas (Kuehn, 2016). Por ende, la literatura
de esta materia comprende textos enmarcados como teorias parciales, con la aplicacion
de otras teorias, como el rational choice o path dependence, o la utilizacion de enfoques
de “agencia” y “estructura” (Sigmund, 1993; Croissant, 2013). Por otro lado, la literatura
que refiere a la consolidacion del control civil en nuevas democracias alude al dilema de
instituciones jovenes de establecer una subordinacion efectiva de las Fuerzas Armadas al
poder politico y aun asi otorgarles la autonomia necesaria para operar funcionalmente.

Respecto de la aplicacion de estos conceptos al contexto latinoamericano, hay un
consenso de que, en la mayoria de los casos, luego de las transiciones a la democracia de
los anos 80 y *90, existe un control civil subjetivo, dada la ausencia de instituciones que
logren consolidar un control democratico y efectivo de rendicion de cuentas sobre las
Fuerzas Armadas. Por consiguiente, las Fuerzas Armadas operan como lo que varios
autores denominan “guardianes pretorianos” desde la democratizacion en América
Latina. Este concepto alude a la relacion de las cupulas militares con los poderes
ejecutivos civiles, los cuales establecen procesos de cambio que respeten el papel de las
Fuerzas Armadas. De este modo, se dificulta el proceso institucional para alcanzar el
establecimiento de un control civil democratico en América Latina, donde, si bien cierto
grado de autonomia es necesaria para las Fuerzas Armadas, en la actualidad esto es
acompafiado por una autonomia politica y jurisdiccional (Pion-Berlin, 1992; Pion-Berlin
& Trinkunas, 2005; Pion-Berlin & Trinkunas, 2010). Frente a esto, los fendmenos del
siglo XXI pueden entenderse como “nuevos militarismos”, en donde las Fuerzas Armadas
retornan como “aliados” del poder politico, y no como contestadores del orden a través
de un golpe militar (Diamint, 2015). Por otro lado, las instituciones castrenses en ciertos
ambitos terminan sustituyendo el papel de las instituciones politicas civiles. Teniendo
esto en cuenta, en el siglo XXI el control civil se encuentra dependiente del poder politico
de las Fuerzas Armadas (el cual crecid en las ultimas décadas).

Es pertinente aclarar la definicion de ciertos conceptos que se tomaran a lo largo del
trabajo, en los cuales se basa la seleccion de las variables y la hipétesis. Para este estudio

se tomara la definicion de “militarizacion” de Tokatlian (2018) en la cual se define a este



fendmeno como: “involucrar directamente a las Fuerzas Armadas en la lucha contra los
narcoticos”. Segun la Constitucién Politica Mexicana (articulo 20), las Fuerzas Armadas
no tienen este papel salvo en casos excepcionales de emergencia. Por lo tanto, lo que
sucede hoy en dia es que la excepcién se ha vuelto la regla, consolidado el papel de los
cuerpos castrenses en la seguridad pablica. Esto implica la participacion en tareas de la
policia, un aumento del presupuesto militar destinado a operaciones internas, la incursion
de las Fuerzas Armadas en casi todos los estados del pais, con misiones especificas de
seguridad interior, y de las secretarias militares de Defensa Nacional y de la Marina
(Benitez, 2019). Entonces, se pueden observar las nuevas capacidades adquiridas por las
Fuerzas Armadas luego de la implementacion de un programa de seguridad interna contra
las drogas. Por otro lado, se toma la interpretacion de autores como Machillanda (2005),
Tokatlian (2010), Diamint (2015), sobre los nuevos militarismos en América Latina en el
siglo XXI. Es decir, que se establece una distincion clara entre el rol de las Fuerzas
Armadas en estos afios y el rol que cumplieron en el siglo XX. Se considera que este
fendmeno produjo un efecto contrario al esperado, y se deterioro la seguridad publica: los
gobiernos terminan dependiendo de las Fuerzas Armadas para el establecimiento del
orden, mientras que se desplazan las instituciones y autoridades legales.

Para analizar la dimensién de judicializacion de los derechos humanos, se consideraran
los conceptos adoptados por Rios-Figueroa (2016) en su teoria sobre el rol de las Cortes
Constitucionales y el Poder judicial en la dimision de conflictos civico-militares. En su
texto, las describe como actores independientes, con amplias facultades de revision
judicial para obtener, procesar y transmitir de forma creible informacion relevante para
reducir la incertidumbre que est& causando un conflicto entre dos 0 mas actores. En casos
lidiando con las Fuerzas Armadas, se presenta un dilema constitucional que involucra tres
actores relevantes para mantener una estabilidad democratica: el gobierno civil, las
Fuerzas Armadas, y los ciudadanos. Segun este autor, para que exista un control civil
efectivo sobre las Fuerzas Armadas se necesita que el sistema legal sea capaz de accionar
en casos que involucren a ambas partes y actuar como “mediadores” para arribar a una
solucién. Un Poder judicial fuerte es necesario porque reduce ciertas incertidumbres de
la sociedad civil, respecto de las consecuencias legales sobre las acciones de militares,
las condiciones de excepcién que permite la constitucion, y sobre el respeto de la
constitucion en casos de emergencia particulares. Sobre esto, el autor analiza el rol de

diferentes cortes constitucionales en Colombia, México y Perd, para dar cuenta del papel



que cumplen las dichas instituciones en la legislacién respecto del uso de la fuerza por
parte de las Fuerzas Armadas en el ambito interno.

Se debe tener en cuenta la importancia del “control civil” para el presente trabajo y
cdmo opera en torno a la autonomia de las Fuerzas Armadas. Para definir los mecanismos
civiles de rendicion de cuentas se tomara la definicion de Aglero, quien entiende al
control civil como:

“la capacidad de un gobierno civil democraticamente elegido para llevar a cabo una
politica general sin intromisiones por parte de los militares, definir las metas y la
organizacion general de la defensa nacional, formular y llevar a cabo una politica de
defensa, y supervisar la aplicacion de la politica militar ” (Agtero, 1999, p.91)

A su vez, se complejizara esta definicion tomando la diferenciacion que establece la
literatura sobre los distintos componentes del control civil (Sotomayor, 2008). En el
presente trabajo se estudiara el control institucional sobre las Fuerzas Armadas. De este
modo, se sostiene que, si bien un determinado grado de autonomia es necesaria para el
funcionamiento de las Fuerzas Armadas como institucion, no puede alcanzarse un control
civil democrético hasta que no se concluya una supervision de la politica y doctrina
militar. No se ahondara en el estudio del control civil desde una perspectiva social, ya
que el objetivo es ver el impacto de la autonomia de las Fuerzas Armadas y la
militarizacion del narcotrafico en el sistema legal en torno a los derechos humanos. Se
entiende, entonces, a la relacién de las Fuerzas Armadas con el Poder Ejecutivo como
algo distinto de su relacién con la sociedad, los otros dos 6rdenes de gobierno y las demas
instituciones civiles (donde se incluyen las instituciones policiales, los organismos no
gubernamentales, entre otros).

En referencia al control civil desde lo judicial, se lo entiende como la capacidad del
Poder Judicial de llevar a cabo correctamente, y de acuerdo con sus capacidades, procesos
legales contra el personal militar denunciado por crimenes civiles (entre los cuales se
encuentran los crimenes de lesa humanidad). De este modo, se deberia observar una
rendicion de cuentas efectiva por sus acciones en los papeles de seguridad publica
adquiridos para el combate contra el crimen organizado. El papel del sistema de seguridad
y el sistema juridico incluye investigar las denuncias penales enviadas al Ministerio
Publico por parte de individuos y organismos, asi como también encargarse de asegurar
la transparencia de las operaciones llevadas a cabo por las Fuerzas Armadas en el ambito
interno. El objetivo de tomar esta definicidn es ver en detalle la capacidad (o incapacidad)

de las instituciones de ejercer mecanismos de rendicion de cuentas efectivos, y que



permitan hacer uso correcto del sistema legal para proceder con las denuncias contra el
personal militar.

Con los lineamientos tedricos expresados en esta seccion, en este trabajo se buscara
rastrear en detalle el proceso mediante el cual la autonomia de las Fuerzas Armadas
respecto de las instituciones civiles internas y la remilitarizacion de la seguridad conducen
a un deterioro del control que puede ejercerse sobre las Fuerzas Armadas en materia de
derechos humanos, es decir, la efectividad del proceso mediante el cual se presenta una
denuncia y se lleva a cabo la investigacion, la cual deberia derivar en un juicio v,
finalmente, una sentencia condenatoria para el perpetrador (lo cual, como ya se adelanto,
€S Un proceso que se encuentra ausente).

En este sentido, el nuevo papel que adquirieron las Fuerzas Armadas en la seguridad
publica, en la politica de seguridad interior y en la recoleccion de inteligencia e
informacion, derivo en un debilitamiento de los mecanismos legales para procesar y
atener las denuncias de la sociedad, las cuales aumentaron descomunalmente a partir de
la implementacion de la politica militarizada. A pesar de que, desde la transicion a la
demaocracia, el gobierno tom6 medidas para fortalecer las instituciones civiles (reformas
electorales, econdmicas, el establecimiento de una justicia independiente y autbnoma y
el fortalecimiento del sistema penal), se observa una practica sistematica bajo la cual la
justicia militar mantiene amplias facultades para juzgar a sus propios integrantes (lo cual
culmina, en la mayoria de los casos, sin el ejercicio de la accién penal). Sin embargo, la
impunidad se desarrolla en instancias previas a la instancia del juicio, dado que, como se
observaraen los capitulos subsiguientes, la regla consiste en abrir investigaciones eternas,
en ocultar informacion pertinente para conocer la letalidad del fenomeno de la “guerra
contra las drogas” y en el apoyo de las instituciones de seguridad y de gobierno de que se
perdure dicha practica. Por este motivo, un estudio detallado respecto de qué sucede con
las denuncias que se hacen en contra del personal militar es pertinente para entender en
un marco méas amplio la letalidad de la estrategia militarizada de seguridad interior, asi

como también el posicionamiento del Estado en materia de derechos humanos.

Metodologia y operacionalizacion de las variables
A lo largo del estudio, se buscara responder a la siguiente pregunta: ¢Cémo afecta la
participacion de las Fuerzas Armadas en la lucha contra el narcotrafico a los
mecanismos de control civil, encargados de responder a las violaciones de derechos

humanos causadas por el personal militar? El problema que se plantea tiene dos



dimensiones. En primer lugar, el deterioro progresivo de los derechos humanos, el cual
se visibiliza cada vez més y con niveles mas preocupantes en mas paises. Sin embargo,
existe una variabilidad en torno a las politicas internas de los derechos humanos y el
respeto por los tratados internacionales adheridos en la materia. Segundo, la incidencia
de las Fuerzas Armadas en la seguridad interna, particularmente al respecto de la lucha
contra el narcotréfico y el crimen organizado. Como se explicd en la introduccién, se
destaca el rol de los gobiernos de implementar nuevas politicas que oficialicen el rol de
las Fuerzas Armadas en el &mbito interno, asi como también brindando mayor autonomia
en sus funciones (Machillanda, 2005). La hipotesis que se plantea en torno a esta pregunta
ya fue adelantada en este trabajo. En sintesis, se considera que cuanto mayor sea la
injerencia de las Fuerzas Armadas en la seguridad interna y publica del Estado, sin un
marco regulatorio de su accionar y con apoyo gubernamental, y cuanta mas autonomia
sobre sus funciones se le delegue a las instituciones militares, se observara un mayor
deterioro del sistema legal en torno a los derechos humanos. Es decir, se observaran no
s6lo mayor cantidad de denuncias, sino también méas investigaciones inconclusas. Dado
que la autonomia se considera como un concepto relativo, el cual no es dependiente
Unicamente de un actor o area donde las Fuerzas Armadas trabajen, en este proceso
intervienen multiples cuestiones que pueden acrecentar la autonomia de las instituciones
militares en ciertos &mbitos, asi como también disminuirla en otros.

En este sentido, se buscard hacer un anélisis paso por paso de los procesos que
desencadenaron, a partir de la irrupcion de la “guerra contra las drogas™ un paulatino
deterioro de la capacidad de accionar de las instituciones civiles sobre la cantidad de
denuncias recibidas en la cuestion de los derechos humanos. El analisis sera cualitativo,
a través del estudio de las denuncias que se realizan por parte de la Comision Nacional
de Derechos Humanos (denominada en el trabajo CNDH o “Comision”) en contra del
personal militar, y las recomendaciones que dicho organismo envia a las autoridades,
presentadas en los informes anuales de la institucion, y los casos presentados a la Corte
Interamericana de Derechos Humanos. Para complementar la informacion respecto de las
denuncias penales se revisaran los informes presentados por la organizacion no
gubernamental Comision Mexicana de Defensa y Promocion de los Derechos Humanos,
asi como también hallazgos pertinentes de Washington Office on Latin America (WOLA)
y World Justice Project. Por otro lado, para estudiar en profundidad el fendmeno de la
militarizacion de la seguridad publica y la doctrina de seguridad de las Fuerzas Armadas

se analizaran los Informes de Labores de las Secretarias de Defensa Nacional y de la
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Marina, y la legislacion del gobierno respecto del papel de las Fuerzas Armadas en la
seguridad interior y la seguridad publicaz. A través de estos documentos, se buscara
encontrar informacion pertinente respecto del proceso de denuncias por violaciones a los
derechos humanos y el papel de las Fuerzas Armadas en la toma de decisiones de
seguridad interior y seguridad publica. En concordancia con este aspecto, el objetivo es
observar cuél fue el accionar de las instituciones de gobierno en este periodo respecto del
comportamiento de las Fuerzas Armadas, si su comportamiento fue en contra del
involucramiento de los militares en la seguridad interna, o si lo promocionaron, y bajo
qué contexto y con qué objetivos.

Este trabajé comprenderd un estudio del caso de México desde el comienzo de la
presidencia de Felipe Calderdn (2006-2012), luego de su declaracion oficial de la “guerra
contra las drogas”, y la presidencia de Enrique Pefa Nieto (2013-2018), quien comenzd
su mandato abogando por una nueva estrategia de seguridad ciudadana y una promesa de
“México en paz”. En este sentido, la declaracion de la guerra contra el narcotrafico fue
un claro punto de quiebre en la politica de seguridad y el avance en materia de derechos
civiles y politicos que se habia observado durante la década de los 90 y comienzos de
los 2000, con la transicion politica del régimen de partido Unico. De este modo, también
se hara referencia a periodos anteriores para observar de forma mas clara la contrastacion
de este periodo y los procesos que se desarrollaron en torno a la seguridad y la impunidad.
El trabajo esta dividido de forma tal que se puedan observar en detalle los cambios tanto
en el régimen de derechos humanos, asi como también en la cuestion de la militarizacion
de la seguridad publica.

Considerando estas cuestiones, la variable dependiente del estudio sera el sistema
legal en torno a los derechos humanos y el proceso penal que se implementa ante
denuncias por la violacion de estos, lo cual forma parte del control civil desde lo judicial.
Se define a esta variable como los mecanismos de denuncias e instituciones judiciales
con competencia sobre el desempefio de los efectivos militares, actuando como
mediadores en conflictos entre las Fuerzas Armadas y las autoridades civiles (Rios
Figueroa, 2016). Los mecanismos judiciales implican las instancias donde las
instituciones civiles pueden llevar a cabo denuncias y procesos legales contra personal

militar acusado por violaciones de derechos humanos. En este sentido, no implica sélo la

2 Los “Informes de Labores” son informes anuales elaborados por todas las Secretarias del
gobierno, en donde se detallan las acciones realizadas durante este afio para cumplir los objetivos
gubernamentales en su respectiva area.
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cantidad de condenados, ya que, como denuncian varios organismos de derechos
humanos, es un nimero preocupantemente bajo, sino que implica analizar el proceso
mediante el cual la Comisién Nacional de Derechos Humanos (el principal organismo
que sera estudiado en este trabajo) recibe una denunciay las recomendaciones que elabora
a las instituciones a este respecto. En esta variable se analizaran, primero la existencia de
instituciones especificamente civiles y su competencia sobre los delitos militares, el
caracter de las denuncias, y los resultados de dichas denuncias por parte de organizaciones
civiles. A su vez, teniendo en cuenta la influencia del Sistema Interamericano de
Derechos Humanos sobre la jurisdiccion interna de los Estados, se tendran en cuenta las
denuncias realizadas por la Corte Interamericana de Derechos Humanos. En este sentido,
el andlisis de esta variable comprendera principalmente los Informes Anuales de la
CNDH, donde detalla las recomendaciones realizadas a cada institucion, asi como
también el seguimiento de las recomendaciones realizadas en afios anteriores. A su vez,
se afiade la cantidad de denuncias penales presentadas por la CNDH y la informacién
recolectada por la CMDPDH respecto de las denuncias recibidas por la PGR vy el
Ministerio Publico.

Para explicar el fendmeno que presenta la variable dependiente en el marco de la
“guerra contra las drogas”, se tomaran en cuenta dos variables: el grado de militarizacién
de la estrategia de combate contra el crimen organizado, y la autonomia de las Fuerzas
Armadas respecto de las instituciones civiles. Respecto de la primera variable
independiente se buscara presentar el grado de militarizacion creciente que la lucha contra
el narcotrafico implicé para la seguridad interior (tomando la definicién de militarizacion
presentada en la seccion del marco teorico). La intervencion de las Fuerzas Armadas
puede ser directa, es decir, un involucramiento explicito de las instituciones militares en
la politica de seguridad interna; o indirecta, ejemplos de esto son la militarizacion de la
policia o la creacion de un 6rgano que combine las fuerzas civiles (la policia) y a las
Fuerzas Armadas. En este trabajo se argumenta que el grado de militarizacién es una
variable determinante para el deterioro de la capacidad judicial sobre el accionar de los
militares en sus funciones. Ante el avance de las organizaciones criminales y el
narcotrafico como negocio, el Estado considera necesario reforzar el aparato de
seguridad, otorgando entonces un mayor peso a las Fuerzas Armadas, la policia y los
sistemas de inteligencia (Benitez Manaut, 2015).

Para analizar en detalle el avance de la estrategia militar contra el narcotrafico se

tomaran cuatro aspectos. Estos cuatro aspectos se consideran complementarios entre ellos
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para explicar el fendmeno de la militarizacion y para observar los cambios que se
producen tras la declaracion de la “guerra contra las drogas”. En primer lugar, el
despliegue territorial de las fuerzas armadas, es decir, la extension de la guerra contra el
narcotréfico a todo el territorio del Estado mexicano. Esto implica ver cuéles fueron los
estados 0 regiones que se priorizaron por parte de las Fuerzas Armadas para combatir al
crimen organizado, y, en la medida en que sea posible, estudiar la cantidad de misiones
en el territorio conducidas por parte de los mandos militares y aquellas en colaboracion
con las instituciones policiales. Segundo, la cantidad de efectivos militares destinados a
labores de seguridad interna y de combate contra los carteles narcotraficantes, asi como
también el tipo de Fuerza involucrada en estas tareas; por ultimo, el presupuesto destinado
afio a afo a esta materia. Dentro de esta misma cuestion, es de vital relevancia sefialar el
apoyo externo que recibe el gobierno mexicano y como extension las Fuerzas Armadas
para el combate contra las nuevas amenazas, en especial, el papel desempefiado por los
Estados Unidos de América en el financiamiento de las campafias antidrogas.

Finalmente, como ya se adelantd en este trabajo, otra variable que impacta
notoriamente en el deterioro del sistema legal de derechos humanos es la autonomia de
las instituciones militares. Por ende, la segunda variable independiente para tener en
cuenta sera la autonomia de las Fuerzas Armadas para decidir sobre sus funciones en las
politicas de seguridad interna. Se define a la variable como: la capacidad de los altos
mandos militares de tomar decisiones sobre sus funciones de defensa y de seguridad
publica, de manera independiente de la aprobacién de una institucién civil. Teniendo en
cuenta que México consiste en un pais federal en su disefio institucional, esta variable se
desagregara en dos niveles: a nivel federal, y a nivel estadual.

En el primer nivel, se abarca la autonomia de las Fuerzas Armadas respecto del
gobierno federal. Esto implica, primero, observar la relacion de las Secretarias de Defensa
y Marina con el Poder Ejecutivo; para esto se tomaran como indicadores la manifestacion
de tareas de seguridad publica y el fortalecimiento de la inteligencia militar de las Fuerzas
Armadas en ambas presidencias estudiadas, reflejada en los Planes de Desarrollo
Nacionales y Programas Sectoriales de Defensa Nacional de ambos periodoss. Segundo,

la injerencia que tiene el Poder Legislativo en las leyes aprobadas concernientes a la

3 El Plan de Desarrollo Nacional (PDN) es un documento producido por el Poder Ejecutivo al
comienzo de su mandato, donde se incluyen las lineas de accidn y los objetivos para cada area de
su gobierno (entre ellos la defensa y la seguridad). A su vez, cada Secretaria elabora un Plan
Sectorial, en donde se explayan los objetivos de su sector y las estrategias que adoptara para
cumplir con los objetivos delineados por la presidencia.
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defensay la seguridad; para esto, se observara el papel que tuvo el Congreso en la sancién
de leyes de seguridad interior y de justicia militar (es decir, las reformas constitucionales,
las reformas del Codigo de Justicia Militar y la sancién de la Ley de Seguridad Interior).
Finalmente, se considerara la capacidad del Poder Judicial de decidir sobre los casos que
conciernen a tribunales civiles y el impacto de la Reforma Constitucional Penal en la
autonomia de las autoridades militares. Para esto, se consideraran los pronunciamientos
(tesis de jurisprudencia, tesis aisladas, expedientes o sentencias emblematicas) que ha
tenido la Suprema Corte en este periodo respecto de las competencias de los tribunales
militares y civiles.

En segundo lugar, se considerara la autonomia de las Fuerzas Armadas respecto de los
municipio y estados federales. Esto implicara analizar la relacion entre los cuerpos
policiales y los cuerpos castrenses. Para analizar esta relacion se compararan los recursos
de las instituciones dedicados a las tareas de combate al narcotrafico (personal,
presupuesto y capacitacion), la presencia de exmilitares en los cuerpos policiales, y el
nivel de confianza de la sociedad en ambas instituciones desempefiando tareas de

seguridad publica.

Capitulo 1: antecedentes y novedades del combate al narcotrafico
El marco bajo el cual se estructurd la seguridad interior de México cambio
radicalmente con la declaracion de la “guerra contra las drogas” del gobierno de Felipe
Calderon en 2006. El nuevo gobierno instauré una doctrina de militarizacion extrema,
en la cual se integraron cuestiones de la seguridad publica a la nueva doctrina de
seguridad nacional, haciendo de éste un ambito “valido” para la intervencion de las
Fuerzas Armadas (Benitez Manaut, 2019). EI combate contra las nuevas amenazas
fortalecio la posicion politica de los militares respecto de las instituciones civiles de
gobierno y les otorgd mayor capacidad de accion a la Secretaria de Defensa Nacional
(Sedena) y la Secretaria de la Marina (Semar). En este capitulo, se hara un recorrido de
la estrategia de militarizacion implementada durante ambos periodos presidenciales y el
accionar de las secretarias militares en esta tarea. En el marco de este trabajo, se entiende

la “guerra contra las drogas” como:

“los esfuerzos de los gobiernos de todo el mundo para hacer cumplir las leyes
nacionales en materia de drogas (...) el problema debe abordarse como si las naciones

estuvieran en guerra. Asi, como una guerra real, los traficantes, los consumidores y los

adictos son tratados como enemigos del Estado (...) se resignan las libertades civiles en
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pos de alcanzar el objetivo militar, que es prioritario”. (Chepesiuk, 1999; citado en:
Tokatlian, 2017, p.16)

Es decir, es la forma mas explicita de materializacion de la estrategia prohibicionista,
la cual domino el debate de esta materia desde comienzos del siglo XX. De este modo, la
literatura en esta materia identifica tres etapas de “guerra contra las drogas”. El primer
periodo de militarizacién en los paises latinoamericanos es durante las décadas de 1970,
el cual comienza con la declaracion de la guerra por parte del presidente de Estados
Unidos Richard Nixon en 1971. En este momento comienza a surgir un mayor interés por
parte del gobierno norteamericano en el control de las sustancias provenientes de los
carteles latinoamericanos. La “segunda” guerra contra las drogas fue “declarada” por el
presidente estadounidense Ronald Reagan en 1982, y en 1986 con la firma de la Directiva
de Seguridad Nacional 221 declarando que las drogas eran una amenaza letal para Estados
Unidos. En esta etapa aumentaron los operativos en el exterior y se comenzé con la
estrategia de militarizacion (Tokatlian, 2018). La Gltima guerra es la vigente, que se lleva
a cabo en America Latina (con amplia asistencia estadounidense) desde la década de 1990
en adelante. En este marco se reivindica la doctrina de seguridad nacional y el uso de las
Fuerzas Armadas para el combate a las amenazas internas al Estado, lo cual se entiende
como las “nuevas amenazas” a la Seguridad Nacional, ante la ausencia de peligros
externos. Una definicion propia de este fenémeno es la siguiente:

“el conjunto de riesgos y situaciones conflictivas no tradicionales, esto es; no
generadas por los conflictos interestatales derivados de diferendos limitrofes-territoriales
0 de competencia por el dominio estratégico y que estaban particularmente sujetos a
resolucion de caracter militar a través del empleo o de la amenaza de empleo de las
fuerzas armadas de los paises contendientes” (Tokatlian, 2018, p.32)

En el caso de México, lo que sucedi6 al comienzo del gobierno de Calder6n fue la
adopcion de forma mas extrema de la doctrina de seguridad nacional en el combate con
las “nuevas amenazas” de los Estados. Esta estrategia militar y directa llevd a la
expansion del narcotrafico y la violencia delictiva en todo México, a un mayor poder para
los organismos castrenses y un afianzamiento de las relaciones entre éstos con las
agencias estadounidenses encargadas del combate al narcotrafico, como, por ejemplo, el

Departamento de Defensa.
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1.1 La expansion de la guerra a través del tiempo

En un primer momento, la guerra se dirigi6 al norte del pais en estados como Durango,
Chihuahua, Tamaulipas, Coahuila y Nuevo Leon. La dispersion de la intervencion del
ejército y la marina se debid a que, en sus inicios, el combate contra el crimen organizado
se centraba en evitar el ingreso al pais de los cargamentos de sustancias ilicitas (que se
dirigian a Estados Unidos) por via maritima, y “establecer una frontera norte segura”
(Mendoza Cortes, 2016) . De este modo, como se observa en las misiones reportadas por
la (Sedena), los estados més intervenidos son aquellos en el norte (limitando con Estados
Unidos) o en la costa, como Michoacan y Guerrero, con alta presencia de carteles de
crimen organizado, entre los cuales se destacan la Familia Michoacana, los Beltran
Leyva, Los Zetas y los Caballeros Templarios (Montalvo, 2015). Durante toda la
presidencia de Calderdn, se pueden identificar numerosas actividades alto impacto y de
combate contra la violencia operadas por las Fuerzas Armadas (en particular el ejército y
la fuerza aérea), se realizaron en promedio entre 30 y 50 operaciones anuales directas con
el objetivo de la erradicacion de cultivos y de intervencion y hostigamiento contra los
grupos criminales. Las intervenciones fueron predominantes en los estados de Michoacan
y Guerrero, pero también se extendieron a Chihuahua, Sinaloa, Durango, Veracruz,
Oaxaca, Jalisco, Nuevo Ledn y Sonora. A su vez, aumentan afio a afio las operaciones
conjuntas con la Semar vy las fuerzas policiales (Secretaria de Defensa Nacional, 2008).

Con el fracaso de la estrategia militarista, los carteles de drogas, en lugar de debilitarse,
se adaptaron a la forma de combate adoptada por el gobierno y se consolidaron nuevas
organizaciones criminales en otras regiones del pais. En los primeros afios del gobierno
de Pefia Nieto (2013-2015), los estados con mayores indices de violencia fueron
Michoacan, Guerrero y Tamaulipas. Luego de 2013, las operaciones se incrementaron en
la costa pacifico de México, penetrando de forma més intensiva en aquellos estados
tomados por los grandes carteles: Sinaloa, Michoacan, Nayarit, Jalisco, Guerrero y
Oaxaca (Benitez Manaut, 2019). Mientras que en la primera etapa se puede ver una
predominancia de las intervenciones en los Estados de Chihuahua, Durango, Chiapas y
Michoacan, en este segundo periodo de la guerra se atacaron de forma més intensiva a
los carteles presentes en los estados de Sinaloa, Jalisco, Guerrero y Michoacan (Secretaria
de Defensa Nacional, 2014). En 2018, la Sedena destaca como é&reas criticas de
intervencion la “Frontera Norte” y el “Istmo de Tehuantepec” (los estados de Veracruz,
Oaxaca, Tabasco y Chiapas). Para el Gltimo afio de este estudio la guerra contra las drogas

alcanzé casi todo el territorio nacional. Esto se potencio con el patrullaje de la Marina,
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que tuvo cobertura tanto en la frontera norte como en la frontera sur, extendiendo el
patrullaje en los 17 estados costeros del pais (Secretaria de la Marina, 2018).

Al llegar el fin de la presidencia de Pefia Nieto, se encontraban dispersos 75 puestos
militares de seguridad fijos y moviles, los mas activos se encontraban en los estados de
Tamaulipas, Baja California, Sonora y Sinaloa (Secretaria de Defensa Nacional, 2018).
Las consecuencias para la poblacion de la creciente militarizacion interna derivaron en
un deterioro de la autoridad de los gobiernos federales respecto de las fuerzas armadas y
en volumenes inimaginables de violaciones a los derechos humanos. Segun los ultimos
datos que pueden observarse, durante el sextefio de Pefia Nieto habia 9 carteles activos
esparcidos por todo el pais: el cértel de los Beltran Leyva, Jalisco Nueva Generacion,
Sinaloa, Juérez, Tijuana, Cartel del Golfo, los Zetas, La Familia Michoacan, y los
Caballeros Templarios. Si se suma la expansion territorial de todos los céarteles, el
narcotrafico esta presente en 23 estados de Mexico, algunos incluso con la presencia de

tres carteles al mismo tiempo, como son el caso de Michoacéan y Jalisco (Montalvo, 2015).

1.2 Quiénes luchan: el papel de la Sedena y la Semar

La lucha contra el narcotrafico incrementd el trabajo de las dos secretarias militares,
otorgandoles mayor capacidad de accién para el desempefio efectivo de esta estrategia.
El involucramiento de la Secretaria de Defensa en asuntos de seguridad interior no es una
novedad en México. Desde el comienzo de la guerra contra el narcotréafico, el ejército
mexicano tuvo un papel importante en el desarrollo de esta estrategia, en especial en el
patrullaje de la frontera. La innovacién a partir de 2007 fue el involucramiento de la
armada (Benitez Manaut, 2015). Para comenzar con las nuevas tareas de seguridad
interior, la Sedena elaboro la Directiva para el Combate Integral al Narcotrafico 2007-
2012, estableciendo tres tipos de operaciones a cumplir, en colaboracion con la Semar y
la policia: minar la base econdmica de los narcotraficantes, inhibir el uso del territorio
nacional al tréfico de drogas y coadyuvar con otras autoridades en la desarticulacion de
las estructuras de delincuencia organizada (Secretaria de Defensa Nacional, 2007).

De acuerdo con el Informe de Labores de 2007 de la Sedena, para combatir a las
organizaciones de crimen organizado se desplegaron en promedio 45,723 elementos
militares mensualmente, un promedio que se mantiene estable hasta el afio 2011, cuando
aumento a 52,690. Durante los afios 2013 a 2015, la cantidad de efectivos dedicados al
combate contra el narcotrafico vuelve a decrecer a nimeros inferiores a la presidencia de
Calderdn (34,529 en 2013 y 34,996 en 2015), para luego volver a aumentar a 51,994 en
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2016 (Rodriguez Luna, Quintanar, & Vargas, 2017) 4. Esta cantidad de personal parece
estable hacia el final de la presidencia de Pefia Nieto, alcanzando 52.000 para 2018, segun
enuncid el Secretario de Defensa Salvador Cienfuegos Zepeda (Benitez Manaut, 2019).

Por otro lado, los Informes de Labores de la Semar presentan un panorama mas
detallado del trabajo de la armada en el combate al crimen organizado. A partir de 2006,
se implementaron entre 11mil y 26mil operaciones contra el crimen organizado
desplegadas en toda la frontera sur y norte del pais, involucrando entre 8mil y 26mil
elementos navales en las tareas de patrullaje y misiones de alto impacto. El punto méas
presente de la Semar fue en 2012 con 26.073 misiones y un promedio mensual de 7.405
efectivos militares involucrados en el combate al crimen organizado (Secretaria de la
Marina, 2012). Durante el periodo de Pefia Nieto, se implementaron en promedio 6mil
efectivos navales para el desempefio de estas funciones. En el Gltimo informe disponible
(del periodo 2016-2017) se implementaron un total de 3115 efectivos navales para el
combate contra el narcotréfico.

Si bien el gobierno de Pefia Nieto continué efectivamente con la estrategia de
Calderdn, implementé un mayor papel del ejército y de la policia. A pesar de haber
ganado la camparia presidencial con la promesa de terminar con la violencia y poner un
fin a la militarizacién, en mayo de 2013 envi tropas al estado de Michoacan. La forma
en que el nuevo gobierno implementd la guerra contra las drogas fue “desmovilizar la
autodefensa bajo la combinacion entre cooptacion y encarcelamiento” (Rodriguez &
Caiuby Labate, 2019). De este modo, se puede observar en los informes un mayor papel
del ejército y un aumento en las estrategias de “disminucion de la violencia”, en lugar de
las operaciones de “intercepcion y hostigamiento”, que caracterizaron el periodo anterior.

Actualmente, las estadisticas de combates en los cuales se vieron involucradas
directamente las fuerzas armadas como resultado de la lucha contra los carteles desde
2013 no son publicadas por la Sedena ni ninguna otra secretaria de gobierno. Al mismo
tiempo, tampoco se publican estadisticas de la cantidad de civiles fallecidos en las
operaciones de las fuerzas armadas. Por ende, en este trabajo se buscara presentar otros
datos que que den indicio de su letalidad. De acuerdo con la base de datos “Combates”

en el “Programa de Politica de Drogas”, durante 2006 a 2012 de todos los combates en

4 Es pertinente destacar que a partir del Informe de Labores 2012, la Sedena y la Semar dejan de
reportar la cantidad exacta de efectivos militares dedicados a la labor del combate al narcotréafico,
asi como también la cantidad especifica de misiones y su finalidad. Por ende, la informacion
presentada en este trabajo se extrae del Atlas de la Seguridad en México.

18



los cuales se involucraron las Fuerzas Armadas, un 84% durante patrullajes o rastreos de
los propios efectivos militares en el territorio al momento de involucrarse en combate. De
todos los enfrentamientos por actividad de las Fuerzas de Seguridad, el 74% fueron por
mera presencia fisica de los militares en el territorio, sin una denuncia previa de una

posible actividad delictiva (Madrazo Lajous, Calzada Olvera, & Romero Vadillo, 2018).

1.3 Financiamiento y costos economicos

Para comprender inicialmente el impacto de la guerra contra las drogas en el gasto
estatal, es relevante un primer acercamiento y revisar el militar total desde el comienzo
de la estrategia de Calderdn. Hay un claro corte a partir del afio 2006, en términos de
presupuesto militar respecto del gasto total del gobierno, que continuaria en ascenso hasta
la mitad del gobierno de Pefia Nieto. El gasto militar (medido en délares estadounidenses)
aumento a partir del afio 2004, pasando de US$3,129 mil millones a US$4,78 mil millones
en el afio 2007, de forma tal que para 2014 alcanzé un maximo de US$8,663 mil millones.
En su punto mas algido, alcanzé a ser un 0.65 del gasto publico total (Banco Mundial,
2019). El gasto del sector de defensa nacional se incrementd notoriamente, pasando de
un presupuesto de 26,031,900,900 en 2006 a 32,200,896,500 en 2007 y 65,236,949,977
en 2014 (Presupuesto de Egresos de la Federacion, 2005; 2006; 2011; 2014). Es
pertinente analizar, a su vez, el presupuesto otorgado a las agencias que se encargan de la
lucha antinarcoticos. El organismo que mantuvo un incremento continuo de su
presupuesto es la Sedena, la cual, como ya se observd, es histéricamente el organismo
gque mayor participacion ha tenido en torno a la lucha contra los grupos de crimen
organizado, de tener un total de 23,331 de pesos corrientes de presupuesto en 2005, pasé
a aumentar periédicamente hasta alcanzar un total de 55,610 al fin de la presidencia de
Calderon, y 72,250 en 2016. La otra organizacién que tuvo un aumento del presupuesto
ininterrumpido en estos afios es la Semar, aunque siempre con un menor gasto. Luego,
tanto la CNS y la PGR sufrieron cortes en sus presupuestos a partir de 2014 (Rodriguez
Luna, Quintanar, & Vargas, 2017).

Por otro lado, no todo el presupuesto militar es destinado a la lucha contra el
narcotrafico. Nuevamente, en este caso las cifras son méas detalladas para el periodo
presidencial de Calderdn que para el periodo de Pefia Nieto. De este modo, para la
presidencia de Calderon, el monto destinado a combatir el narcotrafico ascendié a
814,033.6 (pesos corrientes), habiéndose duplicado el gasto total entre 2006 y 2009
(Godinez et.al, 2013). Del total, el 97% fue dirigido a la imparticion de Ley y Orden,
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dentro del cual las unidades administrativas del sector de defensa recibieron un 25% vy las
instituciones del poder judicial un 29%. Por otro lado, para las areas de prevencion, salud,
medioambiente y programas de derechos humanos se destino entre el 3y 5% en todo este
periodo (Purdn-Cid, 2014). En este sentido, lo que se observa a través del andlisis de los
presupuestos destinados a esta materia es la priorizacion del combate, en su mayoria letal
para la poblacion civil, y concordante a la estrategia de seguridad nacional del gobierno
de Calderén. Como pudo observarse, durante los primeros afos de la presidencia de Pefia
Nieto el gasto en defensa nacional, asi como también la cantidad de efectivos militares
dedicados al combate contra el crimen organizado, descendid (al mismo tiempo que
descendieron la cantidad de homicidios e incidencia delictiva), para luego volver a
aumentar en 2015 y 2016. El afio 2018 termino con la tasa mas alta de homicidios de los

Gltimos afios, sumado a un repunte rapido de la estrategia de seguridad militarizada.

1.4 Iniciativa Mérida: ayuda externa y exacerbacién de la violencia

El segundo factor del costo de la “guerra contra las drogas” es la asistencia externa.
En este marco, el principal promotor del combate armado contra las “nuevas amenazas”
es Estados Unidos, cuyos gobiernos, desde la década de 1980, promovieron la
militarizacion en aquellos paises por los cuales ingresaba el trafico de drogas. Se pueden
destacar en este periodo dos iniciativas del Departamento de Estado: la International
Narcotics Control and Law Enforcement y la International Military Education and
Training (ambas iniciadas en el afio 1961). Para el comienzo del siglo XXI, los programas
de asistencia y capacitacion pasaron a ser dirigidos por el Departamento de Defensa.
Ambos programas siguieron vigentes y continuaron capacitando al ejército mexicano en
cuestiones de amenazas transnacionales, operaciones antinarcéticos, operaciones
conjuntas y derechos humanos.

La iniciativa Mérida se lanzé en 2008 como un nuevo plan de combate contra el
narcotrafico de Estados Unidos en toda la region latinoamericana. De similar l6gica a la
del Plan Colombia, el objetivo de esta iniciativa seria otorgar una gran cantidad de
recursos (materiales, humanos y logisticos) para la erradicacién del narcotrafico en
México y, como corolario, asegurar la frontera de este pais con Estados Unidos. Este
nuevo plan de combate al crimen organizado se ordend en cuatro puntos clave: la
disrupcion del crimen organizado, la institucionalizacién de la ley y la proteccion de los
derechos humanos, crear una frontera segura para el siglo XXI y crear comunidades

fuertes y resistentes (Congreso de los Estados Unidos de Ameérica, 2008).
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En los afios acumulados desde 2010 hasta 2018 Meéxico recibié un total de
US$1.882.228.128 de asistencia financiera estadounidense destinada a la seguridad
(Security Assitance Monitor, 2019). A su vez, especificamente sobre la Iniciativa Mérida,
en el primer afio Estados Unidos destind un total de US$400 millones. Durante el periodo
de Felipe Calderdn la suma destinada al combate contra el crimen organizado en México
no dejo de ascender hasta 2012, alcanzando los US$639.2 millones. A partir de ese
momento, la cantidad de asistencia dedicada a esta iniciativa decrece a los US$200
millones. La Iniciativa Mérida demuestra la configuracion estadounidense del concepto
de “nuevas amenazas” a las cuales, segun su perspectiva, los gobiernos latinoamericanos
debian enfrentarse (Ribando Seelke & Kiristin, 2017). Por otro lado, la escalada de
violencia en México también se exacerbd por el incremento de venta de armas de fuego
pequefas. En este sentido, a partir de 2015y 2017 la venta de armas de Estados Unidos
llegd a su punto mas algido, alcanzando un total de 122 millones de dolares y
convirtiéndose en el principal proveedor de armas a México. Se observa a su vez que,
gran parte del aumento del presupuesto militar en este periodo se generé para intensificar
la compra y fabricacion de armamento para el combate al crimen organizado, segun la
Sedena, desde 2010 la Secretaria invirtié un total de 16millones de dolares en la compra
de armas. Esta exportacion de armas también se extendio en este periodo a la Policia
Federal y Policias Estatales, principalmente al Estado de México, Michoacén, la Ciudad
de México, Chihuahua y Jalisco (Baez Zamudio, Chavez Vargas, Lindsay-Poland, &
Martinez Téllez, 2018). Durante el periodo de Pefia Nieto, Estados Unidos estabilizé y en
algunos casos disminuyo la asistencia a paises latinoamericanos, con un total de US$139
millones. Sin embargo, el triunfo de Pefia Nieto no modifico en grandes proporciones el
rol de Estados Unidos en el disefio de la estrategia de seguridad nacional de México. De
este modo, se continud con la politica de la Iniciativa Mérida y la doctrina estadounidense
(Rodriguez & Caiuby Labate, 2019).

1.5 Sintesis

En este apartado se puede observar la creciente militarizacion del combate al crimen
organizado en México y su avance territorial e institucional, en especial durante la
presidencia de Calderon de 2006 a 2012. Esta variable, como se explicé anteriormente,
es de vital importancia para comprender el funcionamiento de los procesos judiciales en
torno al accionar de las fuerzas armadas y de los propios cuerpos policiales, quienes se

acoplaron a la estrategia militarizada. La securitizacion del problema del narcotrafico
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derivo en la adopcion de medidas extraordinarias que luego se convirtieron en moneda
corriente.

Finalmente, es importante destacar el tipo de combate en el cual se involucran las
fuerzas castrenses en sus tareas de seguridad interior, en particular el ejército (ya que es
la que posee mayor presencia en el territorio). La mayoria de los enfrentamientos son por
iniciativa propia. Es decir, que en la estrategia adoptada desde el inicio de la guerra contra
las drogas no existe un mecanismo juridico mediante el cual se regule el accionar de los
efectivos militares. De acuerdo con las fuentes existentes, durante el gobierno de
Calderdn el papel de las Fuerzas Armadas en la seguridad interior demostré un aumento
en los niveles de violencia desde el primer momento en que se adopté esta estrategia.
Considerando la base de datos sobre los combates que se llevaron a cabo por crimen
organizado, desde 2006 hasta 2011 se adoptd una estrategia de tipo militar, con el objetivo
de “eliminacion” del enemigo. En este sentido, el 35% de los enfrentamientos directos de
las Fuerzas Armadas contra civiles no dejaron heridos y fueron de absoluta letalidad
(Madrazo Lajous, Calzada Olvera, & Romero Vadillo, 2018).

Capitulo 2: los costos humanos de la estrategia militar

La guerra contra las drogas tuvo amplias consecuencias en los derechos humanos para
la poblacion mexicana. Se debe destacar que la impunidad en México es un fendmeno
estructural y multidimensional, que deriva en el deterioro del respeto por los derechos
humanos y la ley. De acuerdo con el indice Global de Impunidad para México de 2016,
el pais se encuentra en una situacion de impunidad astronémica, un dato que también se
verifica por las cifras presentadas por el Instituto Nacional de Geografia y Estadistica
(INEGI) (Le Crecq Ortega & Rodriguez Sanchez Lara, 2016)s. Sin embargo, si bien la
cuestion de la impunidad abarca todo el sistema, es pertinente estudiar el papel que las
Fuerzas Armadas ocuparon en el aumento de dicha impunidad, como corolario de la
militarizacion de la lucha contra la delincuencia organizada. El objetivo de este apartado
es elaborar un seguimiento de la impunidad en materia penal respecto de las denuncias

realizadas contra las autoridades sefialadas como encargadas de la seguridad publica: la

5 Cabe destacar que el indice Global de Impunidad encontré una relacion entre impunidad en
torno a los derechos humanos y la delincuencia organizada (en relacién a los crimenes cometidos
por las bandas de crimen organizado), dado que en aquellos estados donde se solicitdé mayor
asistencia de las fuerzas federales para combatir al narcotrafico, se detectaron indices mas altos
de impunidad. Sin embargo, dicho indice no analiza la impunidad en torno a las Fuerzas Armadas
ni el sistema de seguridad publica.
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Sedena, la Procuraduria General de la Republica, la Secretaria de Seguridad Publica
Federal (a partir de 2013 reemplazada por la Comision Nacional de Seguridad) y la
Semar, y estudiar los mecanismos por las cuales las instituciones de seguridad mantienen
su autonomia en este aspecto de las instituciones civiles. Para los efectos de este trabajo,
se define impunidad como la ausencia de investigacion y procesamiento penal para los

perpetradores de un crimen (Guevara Bermudez & Chavez Vargas; 2018).

2.1 El marco constitucional vigente

Es relevante estudiar la competencia de las autoridades judiciales civiles sobre las
fuerzas de seguridad, y de esta forma comprender los mecanismos que se encuentran por
debajo de las denuncias realizadas por la sociedad civil. En primer lugar, se debe destacar
la Reforma Constitucional de Seguridad y Justicia de 2008, con el objetivo de hacer el
proceso penal mas transparente y evitar situaciones como la detencion sin pruebas, cateos,
entre otros. La Reforma consistié en los articulos 16 a 22, 73, 115 y 123 de la
Constitucion. En el Articulo 20 de la Reforma se establecen los principios procesales
penales, con los cuales se busca poner la carga de la prueba en la parte acusatoria y
eliminar la prisién preventiva sin pruebas. Finalmente, se establecen nuevas garantias
judiciales a las victimas, en relacion a las reparaciones por dafios y la proteccion de sus
datos para la seguridad personal, convirtiendo el proceso penal en un presencial y oral
(Presidencia de la Republica, 2008).

Esta reforma obtuvo una serie de criticas, principalmente basadas en la dificultad de
su implementacion y por lo tanto no permite que se pueda llevar efectivamente a la
justicia a los responsables. Sin embargo, fue de gran importancia para el funcionamiento
de la justicia penal en el pais y su relacion con el manejo de la seguridad publica. La meta
para la implementacion de la reforma por parte de las instituciones afectadas se fijo para
junio de 2016. Para esta fecha, se modificd el Cdodigo de Justicia Militar y la Secretaria
de Defensa Nacional y la Secretaria de la Marina publicaron un comunicado conjunto en
el cual dictaminaban una serie de modificaciones para que fuese acorde a la reforma. Se
modificaron la Procuraduria General de Justicia Militar, el Tribunal Superior Militar y se
adecuaron los servicios periciales y ciencias forenses a los principios del Sistema Penal
Acusatorio. A partir de este momento, la Fiscalia General de Justicia Militar paso a ser la
institucion mas pertinente en la ejecucion del proceso penal contra efectivos militares.
Respecto del procedimiento penal, se establecio que todo militar se presume inocente en

todas las etapas del proceso, la victima contard con un asesor juridico y ambas partes
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recibirdn el mismo trato y oportunidades. A su vez, es de vital importancia la
modificacion con la cual se reconoce como victimas del delito a las personas que resulten
afectadas (Secretaria de Defensa Nacional, 2016).

Por ultimo, cabe destacar la Reforma Constitucional en materia de Derechos Humanos
de 2011, con la cual se modificaron 11 articulos de la Constitucion Nacional. A través de
esto, los tratados internacionales pasan a estar al mismo nivel que la Constitucion Politica,
en particular aquellos pertinentes en derechos humanos. En el capitulo primero de la
Reforma, se establece que “En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozaran
de los derechos humanos reconocidos en esta Constitucién y en los tratados
internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte”. El objetivo central fue
garantizar y respetar los derechos humanos en el territorio nacional, a través de la
incorporacion de los tratados internacionales y la relacién del juzgamiento de militares
en cortes civiles por crimenes que no correspondan al orden militar. En este sentido, la
Reforma Constitucional reconoce la universalidad, interdependencia, indivisibilidad y
progresividad de los derechos humanos (Presidencia de la Republica, 2011).

En este mismo afio, La Suprema Corte inici6 una discusion respecto de la
inconstitucionalidad del Articulo 57 del Codigo de Justicia Militar y deberia ser
reformado para que vaya acorde con las leyes de derechos humanos (dado que éste iba en
contra del articulo 13 de la Constitucion Politica, donde se establecia que la competencia
de los tribunales militares era por delitos contra la disciplina militar) s, y declar6 en su
criterio, bajo el Expediente Varios 912/2010, que se restringe la jurisdiccion militar en
aquellos casos en los cuales efectivos militares cometan violaciones graves a los derechos
humanos contra civiles, asi como también clarificando su potestad para aplicar la
competencia en los casos en que exista un conflicto jurisdiccional entre autoridades
militares y civiles. Finalmente, en el afio 2012 la Corte sentencid un precedente para que
todos los casos de violaciones de derechos humanos cometidos por militares contra civiles
fuesen juzgados bajo competencia civil, para luego ser efectivamente reformado por el
Congreso de la Union en 2014. Acciones similares se llevaron a cabo por el Congreso en
afios subsiguientes, como la Ley de Amparo y la Ley de Victimas en 2013 y la Ley

General de Transparenciay Acceso a la Informacion Publica de 2016 (Instituto de Justicia

6 En el articulo 57 del CJM se sostenia que se consideraban “delitos contra la disciplina militar
todos aquellos de orden comun o federal, cuando en su comisién haya concurrido un militar en
servicio activo, ademas de permitir a los tribunales militares aplicar el Codigo Penal en materia
federal” (Camara de Diputados del Honorable Congreso de la Nacion, 2014, p.2).
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Procesar Penal, 2020). Sin embargo, cabe cuestionarse hasta qué punto se logra
implementar este nuevo sistema. Contrario a su objetivo, se puede observar una
acumulacion de denuncias constante afio a afio, y, aquellas que son concluidas, no suelen

terminar con una sentencia penal para el acusado.

2.2 La Comision Nacional de Derechos Humanos

La mayoria de las denuncias por violaciones a los derechos humanos recaen sobre la
Comision Nacional de Derechos Humanos. Este organismo gubernamental tiene la
potestad de emitir recomendaciones a las autoridades denunciadas y evaluar su
cumplimiento. A su vez, puede presentar una accion de inconstitucionalidad cuando
considera que una norma viola los derechos humanos. En este apartado se hard una
sistematizacion de las denuncias y las recomendaciones contra el sector de seguridad,
presentes en los Informes Anuales de la Comisionz. Desde 2006 a 2012 la Sedena pasé
de ser la sexta autoridad denominada como responsable, con 182 quejas en su contra, a la
primera en 2008, con 1230 quejas sin abandonar su lugar durante todo este periodo
presidencial. Al final de la presidencia de Calderdn, se presentaron 1503 quejas que
denunciaban a la Sedena como responsable, 802 contra la Policia Federal, 742 contra la
PGR y 418 contra la Semar. Otras autoridades entre las 10 principales denunciadas son
el Instituto Mexicano de Seguro Social y el Instituto Nacional de Migracion. Sin embargo,
las recomendaciones presentadas por la Comision van dirigidas mayoritariamente a la
Sedena y a la PGR (a nivel nacional) y a ayuntamientos y gobiernos locales (Comision
Nacional de Derechos Humanos, 2007; 2008; 2009; 2010; 2011; 2012; 2013).

Las denuncias contra las autoridades federales aumentaron drasticamente a partir del
afio 2008, en el cual se registraron 3476 expedientes de queja, y la Sedena fue la autoridad
con mas denuncias (seguida por el instituto Mexicano de Seguridad Social, la PGR, y la
Policia Federal Preventiva). La Comision también se encarga de denunciar hechos
relacionados con el acceso a la salud, los derechos de los migrantes, entre otros. Sin
embargo, el volumen de denuncias y recomendaciones de estas areas no se comparan con
aquellos referentes a la seguridad publica y al uso indebido de la fuerza. Dentro del

informe se menciona que los niveles de impunidad de este afio se encontraban alrededor

7 Se reconoce el limite de este enfoque, ya que, segin los datos en la Encuesta Nacional de
Victimizacion y Percepcion de la Seguridad Publica, realizada por el INEGI (2018), en un 93,2%
de delitos no hubo denuncia o no se inicié una averiguacion previa. Sin embargo, proveen un
marco para observar el comportamiento de las autoridades militares y judiciales.
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del 99%, es decir, que sélo el 1% de los delitos denunciados encontraban una via de
justicia, y se estim6 que s6lo 1 de cada 10 delitos se denunciaba. En este aspecto, es
pertinente destacar la impunidad astrondémica dentro del sistema penal, dirigido tanto a
aquellos delitos realizados por las bandas de crimen organizado, como también por las
fuerzas de seguridad en la estrategia del combate al narcotrafico (Comisién Nacional de
Derechos Humanos, 2009; 2013). Cabe destacar que, durante la presidencia de Calderon
el, estado que recibié mayor cantidad de recomendaciones fue Chihuahua, segundos por
Michoacéan, Nuevo Leon, Tamaulipas, Coahuila y Guerrero. Por el contrario, durante la
presidencia de Pefia Nieto, los estados con mayor nimero de recomendaciones al sector
de seguridad fueron Tamaulipas, Michoacén, Guerrero, Veracruz y el Estado de México
(Comisién Nacional de Derechos Humanos, 2019A).

Durante el periodo de Pefia Nieto, se observd una tendencia diferente, ya que las
denuncias contra las autoridades del sector de seguridad comenzaron a descender. A su
vez, la Comision presenta un marco mas detallado del seguimiento del proceso penal y la
resolucion de los expedientes de queja. En los primeros afios de esta presidencia, la
Sedena y las demas autoridades del sector de seguridad dejaron de ser las mas
denunciadas, siendo la primera el Instituto Mexicano del Seguro Social (con 1660
denuncias). La segunda autoridad denominada responsable es el Organo Administrativo
Desconcentrado Prevencion y Readaptacion Social de la Secretaria de Seguridad Pablica,
con 1230 denuncias (OADPR). Sin embargo, el sector de seguridad se mantiene como el
que mas denuncias recibe, junto con el sector de salud, educacion y migracion.

En 2013 la Secretaria de Seguridad Publica fue reemplazada por la Comision Nacional
de Seguridad (CNS), un drgano que buscé centralizar la toma de decisiones en esta
materia, y comienza a encabezar la lista de recomendaciones atribuidas. La CNDH emiti6
86 recomendaciones, de las cuales 20 se dirigian a la CNS, 7 a la Semar, 5alaPGR y 3
a la Sedena. En este afio, se inaugur6 una oficina especial para el “Caso Iguala”, un suceso
que impacto a toda la sociedad, donde se culpé al ejército de haber desaparecido y
ejecutado clandestinamente a 43 estudiantes. Para 2015, las recomendaciones al sector de
seguridad descendieron, con 7 recomendaciones dirigidas a la CNS, 3alaPGRy 2 a la
Sedena. Las denuncias continuaron descendiendo, comparativamente con los sectores de
salud y migracion, hasta que, en 2018, se registraron un total de 1400 denuncias por
delitos como detencidn arbitraria, trato cruel, inhumano o degradante, incumplimiento de
formalidades durante el proceso de detencion, intimidacion y empleo arbitrario de la

fuerza publica. Es notable, a su vez, que las denuncias especificas en contra de la Sedena
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descendieron drasticamente a partir del afio 2013. Contrario a esta tendencia, las
denuncias en contra de la Semar no observan una disminucion tan drastica luego de su
primer aumento en 2010. En este sentido, la mayoria de los expedientes de queja dirigidas
al sector de seguridad durante la presidencia de Pefia Nieto fueron dirigidas a la Policia
Federal, al Organo Administrativo de Prevencion y Readaptacion Social de la Secretaria
de Gobernacion, y a las Secretarias de Seguridad Estatales. De este modo, se observa
claramente el impacto de la estrategia militarizada implementada durante el gobierno de
Calderdn.

Respecto de laresolucion de las denuncias realizadas al sector de seguridad, la mayoria
no concluyen en un proceso penal a favor del quejoso. En este sentido, se puede
argumentar que no solo existe una impunidad en el accionar de las fuerzas de seguridad,
sino también en torno a todo el sistema encargado de desenvolver procesos juridicos para
acatar el respeto por los derechos humanos. Al analizar las recomendacioness, se observa
que la mayoria entran en la categoria “aceptadas, con pruebas de cumplimiento parcial”.
Es decir, que no se logré proporcionar pruebas suficientes sobre todos los puntos
recomendatorios (respecto de la Sedena, la recomendacion mas antigua que figura “en
tramite” es del afio 2009). A su vez, los procesos penales son resueltos 0 no son
concluidos ante falta de informacion (la cual, segin la Comisidn, es responsabilidad de
las autoridades denunciadas). Los dos delitos por los cuales la CNDH emitié una mayor
cantidad de recomendaciones a la Sedena fueron las detenciones arbitrarias y la tortura,
unatendenciasimilar a la Semar (Anaya Mufioz, 2014). En este sentido, en los afios 2013-
2014 tanto la Sedena como la Semar acataron numerosas recomendaciones de afios
anteriores enviadas por la Comision, para luego volver a tener una gran cuota de
recomendaciones pendientes que se encuentra en aumento desde 2015. Sin embargo,
desde este momento, la autoridad con mayores recomendaciones en tramite son la CNS
y la PGRo.

s La CNDH tiene la potestad de emitir recomendaciones a las autoridades que son denunciadas
por violaciones a los derechos humanos. En ellas se incluyen una serie de puntos recomendatorios
a las autoridades sobre la atribucion de responsabilidades, la cooperacion con la CNDH en el
proceso judicial correspondiente y la reparacion a la victima. Una recomendacion puede estar
dirigida a més de una autoridad. Tanto las recomendaciones como las denuncias pueden ser de
caracter individual o colectivo.

9 Se debe hacer una salvedad y mencionar que el seguimiento de estas sélo continlia una vez que
al menos una de las autoridades aceptd dicha recomendacion. En el caso de que sea una
recomendacion individual y la autoridad no la acepte, no se continua su seguimiento luego de un
afio. Por otro lado, en algunos casos la CNDH finaliza el seguimiento de una recomendacion con
“caracteristicas particulares” o con “cumplimiento insatisfactorio”, una vez que la autoridad tomo
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Un dltimo aspecto central es el aumento de las denuncias por lo que se denomina
violaciones graves, es decir: desaparicién forzada, ejecuciones extrajudiciales y tortura.
Mientras que en afios anteriores se registraban un total de 4 a 6 denuncias por tortura
contra el personal de seguridad, en 2011 el nimero de quejas ascendio a 42, de las cuales
25 son atribuibles a la Sedena, 12 a la Policia Federal, 9 a la PGR y 4 a la Semar. Si a
esto se le suman las denuncias por tratos crueles, inhumanos o degradantes, la cantidad
asciende a 1626 en 2011 y 1642 en 2012 (Comision Nacional de Derechos Humanos,
2013). En el periodo de Pefia Nieto, el nimero de denuncias denominadas explicitamente
como tortura desciende durante su primer afio a 4, que sefialan como responsables a la
PGR, OADPR, Petréleos Mexicanos y la Sedena. Sin embargo, en 2017, los organismos
de derechos humanos registraron un total de 7161 violaciones relacionadas a la tortura y
tratos crueles (Comision Nacional de Derechos Humanos, 2019). Otra de las violaciones
graves con mayores denuncias son las desapariciones de personas. A este respecto, segun
la Comisién Mexicana de Defensa y Promocion de los Derechos Humanos (CMDPDH),
la PGR presenta que se reportaron 732 averiguaciones entre 2006 y 2017, de las cuales
solo se judicializaron 19 de ellas y s6lo 9 (de las cuales 7 eran por expedientes iniciados
después de 2006) concluyeron en sentencias condenatorias del Poder Judicial (Guevara
Bermudez & Chavez Vargas, 2018). En este sentido, la CMDPDH (2019) sostuvo que en
todo el periodo de la “guerra contra las drogas”, la tortura se convirtié en una practica
sistematica contra la poblacion civil, y la impunidad en torno a estas acciones lleva a
cuestionar la capacidad y voluntad de las instituciones del aparato de seguridad y juridico

de cumplir con sus obligaciones constitucionales.

2.3 Miradas internacionales: el papel del Sistema Interamericano

Ante la ausencia de un marco legal interno efectivo, se presentaron numerosas
denuncias a la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), como una
instancia judicial por fuera del Estado. En este sentido, se pueden destacar dos acciones
pertinentes de la CIDH: las medidas cautelares realizadas en este periodo y el informe del
caso de México presentado en 2016. A su vez, varias sentencias fueron dictadas por la

Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH). Se realizard un andlisis de

en cuenta los puntos recomendatorios, pero no los acaté propiamente. Esto implica, por ejemplo,
la apertura de una investigacion por una denuncia, pero que esta no llegue a su fin o que la misma
finalice sin un proceso transparente.
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ambas acciones para analizar la efectividad de las denuncias presentadas a nivel
internacional y su capacidad de influenciar el panorama interno.

Las peticiones recibidas por la CIDH ascendieron constantemente de 193 en 2006 a
913 en 2018, y se enviaron 9 casos a la Corte Interamericana de Derechos Humanos. A
su vez, la CIDH emitio 75 medidas cautelares durante todo este periodo. Cabe destacar
que el total de las medidas cautelares no se refiere Gnicamente al rol de las Fuerzas
Armadas y el narcotrafico. De las cuales su contenido se encuentra disponible, en el
periodo 2006-2010 no se especifica que los perpetradores hayan sido miembros de las
Fuerzas Armadas (sino que refieren a individuos sin identificacion). Todas las medidas
refieren a casos por violencia sexual o tortura, secuestro, desaparicion forzada, ejecucion
extrajudicial, amenazas contra la vida de la persona y cateos. A partir de 2012, la CIDH
presume que los acusados son miembros de la Policia Ministerial o del Ejército, sin
embargo, ante la ausencia de informacion, no es posible confirmar estas alegaciones en
la mayoria de las solicitudes; segun la informacion disponible, desde 2010 hasta 2018 se
presentaron entre 2 y 5 medidas cautelares donde se denuncia como responsables a
miembros de las fuerzas de seguridad (CIDH, 2018). Sobre los casos de la Corte IDH,
todos se encuentran con reparaciones pendientes de cumplimiento, y 6 casos tienen parte
de las reparaciones cumplidas, 3 casos son por denuncias de violacion sexual, utilizado
como medio de tortura, por parte de integrantes de las Fuerzas Armadas durante
operaciones de combate al narcotrafico, 2 son por casos de tortura y condena en un
proceso penal injusto, 2 por desaparicion forzaday 1 por ejecucion extrajudicial. De todos
estos, 7 de los casos se centran en sucesos ocurridos previamente al periodo abarcado en
este trabajo. Sin embargo, son pertinentes para estudiar el proceso penal y el uso del fuero
militar para evitar un proceso indagatorio, ya que las sentencias de la Corte se realizaron
entre 2009 y 2018 (Corte interamericana de Derechos Humanos, 2020)1o0.

El mas emblematico para la justicia militar es el caso de Radilla Pacheco contra
México. El caso se present6 a la Corte en 2009 por la ejecucion extrajudicial del sefior
Pacheco a manos del ejército mexicano en 1974, por lo cual la Corte emitio 5 resoluciones
durante el periodo de 2011 a 2015. Esto fue de vital importancia para el avance del control

civil en materia judicial, restringiendo entonces el poder de la Procuraduria de Justicia

10 La Corte IDH determind al Estado de México como responsable por los actos de crimenes de
lesa humanidad en numerosas ocasiones. Se destacan los casos de Inés Fernandez Ortega,
Teodoro Cabrera Garcia y Rodolfo Montiel Flores y Valentina Rosendo Cantu (Suéarez-Enriquez
& Meyer, 2017; Corte Interamericana de Derechos Humanos, 2020).

29



Militar. En 2009 la Corte IDH dictamind en la sentencia que el Estado de México era
culpable por no haber garantizado la seguridad humana y la vida de la victima, y dispuso
en sus puntos de reparacion modificar el articulo 57 del Codigo de Justicia Militar,
considerado inconstitucional y contrario al derecho internacional (Corte Interamericana
de Derechos Humanos, 2009).

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion acato la sentencia sancionada por la Corte
IDH en 2011, por ende, restringio el uso del fuero militar en casos de crimenes contra
civiles y decidié que estos sean tratados en tribunales penales civiles. Sin embargo, esto
se contradice con el numero de expedientes de queja que arriban a la Comision
Interamericana. En este sentido, se observa que el Estado no posee la capacidad necesaria
para generar respuestas concretas en materia de derechos humanos. Sin embargo, se debe
tener en cuenta que las principales iniciativas implementadas en esta cuestion se dieron
luego de la presion internacional, por parte del Sistema Interamericano, asi como también
en numerosas ocasiones por el Alto Comisionado de las Naciones Unidas de Derechos
Humanos. De este modo, el problema que existe en México actualmente no es por
incapacidad, sino por falta de voluntad de las instituciones de priorizar el cumplimiento
de las normativas de derechos humanos, y, por este motivo, el foco de respetar a los
derechos humanos no se encuentra en el gobierno, sino, en los organismos internacionales
(Anaya-Muiioz, 2019)

En 2016, la CIDH publicé un informe especial sobre la situacion de derechos humanos
en México, en el cual establece recomendaciones al Estado en cinco aspectos: seguridad
ciudadana, desapariciones forzadas, tortura, ejecuciones extrajudiciales, acceso a la
justicia y personas en situacion particular de vulnerabilidad. Se identifico a la impunidad
como uno de los problemas mas importantes que aquejan al pais. A su vez, sostuvo que
una de las causas estructurales de la impunidad es la “falta de autonomia vy
profesionalizacion” de las agencias encargadas de llevar a cabo la investigacion por las
denuncias. Para poder avanzar hacia un proceso respetuoso de los derechos humanos, se
debe construir un poder judicial autonomo, profesional e independiente. Sin embargo, a
pesar de tener avances en materia legal, el aspecto condenatorio y la emisién de la

sentencia siguen faltando dentro del sistema.

2.4 Impunidad como respuesta gubernamental
Teniendo en cuenta lo observado, se puede afirmar que la militarizacion del combate

al crimen organizado no sélo derivd en un contexto de masivas violaciones a los derechos
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humanos (Schujer, 2018). También llevé a un sistema impune, derivando en un contexto
de ilegalidad en el accionar de las fuerzas de seguridad, y la incapacidad del sistema de
poder responder a este comportamiento. En el caso de México se pueden determinar
cuatro tipos de impunidad imperantes: una impunidad material, que refiere a la ausencia
de mecanismos legales para realizar indagatorias sobre las denuncias; una impunidad de
hecho, es decir, la ausencia de condena; una impunidad legal, es decir la sancion de
normas que dificultan la sancion penal; y una impunidad estructural, que refiere al
contexto de violencia vigente (Guevara Bermidez & Chévez Vargas, 2018). En este
apartado se buscara hacer un estudio respecto de la impunidad en torno a las denuncias
realizadas por los individuos contra las autoridades del sector de seguridad.

Se argumenta que la militarizacion y el aumento de la violencia contribuy6 a una
mayor delegacién de la autoridad y la toma de decisiones a la Sedena y la PGR, lo cual
incremento su rol politico respecto a las autoridades civiles, entre ellas el Poder Judicial
(Benitez Manaut, 2019). De este modo, uno de los factores que afectd la impunidad dentro
del sistema penal es la ausencia de control civil sobre dichas autoridades, permitiendo
entonces que no se implementaran o no concluyeran las averiguaciones respecto de
violaciones a derechos humanos durante la lucha antinarcéticos. Cabe destacar la poca
transparencia respecto de la muerte de civiles y militares en los operativos de seguridad
(Anaya Mufioz, 2014). Sobre esto, una investigacion de WOLA destacd que existen tres
comportamientos preocupantes de las Fuerzas Armadas que sostienen la impunidad: que
tanto autoridades civiles como militares trabajan en el mismo caso; que oficiales militares
limitan el acceso a la informacion de autoridades civiles y a testimonios de los soldados
acusados; y, finalmente, que los soldados intervienen con la escena del crimen o dan falso
testimonio (Suarez-Enriquez & Meyer, 2017).

Respecto de la colaboracion con las autoridades civiles, las recomendaciones de la
CNDH concluyen que los procedimientos de investigacion gue se inician se encuentran
“en tramite”, sin indicar el resultado final (Comision Nacional de Derechos Humanos,
2019). Por ende, la impunidad se presenta en el proceso de investigacion desde el
momento en que la victima emite una denuncia (Comision Mexicana de Defensa y
Promocion de los Derechos Humanos, 2019). En este sentido, lo que puede observarse es
unaausenciay retroceso en el control civil sobre las fuerzas armadas en el &mbito judicial,
sin tener un efectivo proceso de rendicion de cuentas. Por ende, no hay una ausencia de
jure sobre mecanismos de control civil para responder a la conducta de las autoridades,

pues, el sistema se encuentra ordenado de tal forma que exista una cierta subordinacion
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de las Fuerzas Armadas a los poderes civiles. Las decisiones de la Suprema Corte de 2011
y 2013 sobre la inconstitucionalidad del Codigo de Justicia Militar y la modificacion de
éste en 2016 para encuadrarse en el nuevo proceso penal son claros ejemplos de esto.
Entre ellas también se encuentran las sucesivas tesis aisladasi1 de la Suprema, entre las
cuales se destacan la restriccion interpretativa del fuero militar, competencia a jueces
procesales federales para causas penales de derechos humanos y la decisién de que los
familiares de la victima son legitimos para impugnar la competencia en una causa penal.
Sin embargo, existe una ausencia de facto de dicho control.

La Comisién comienza a elaborar un marco detallado de las denuncias penales
presentadas a partir del afio 2015. Por este motivo, para los afios anteriores, se presentaran
datos extraidos de dos organismos no gubernamentales. Se debe destacar a su vez que,
ante la ausencia de informacion concreta sobre esta cuestion, los nimeros de cantidad de
militares condenados por violaciones de derechos humanos discrepan. Mientras que
WOLA identificd, en 2016, un total de 16 condenas, de las cuales 7 se referian al
encubrimiento de dichas violaciones, la CMDPDH (2013) menciona que la Sedena
reportd un total de 3612 militares sentenciados por la justicia militar en el periodo 2007-
2012; sin embargo, un 87% de dichas condenas se dio por desercion, mientras que sélo
33 (es decir el 1%) por violaciones a derechos humanos. Por otro lado, la misma
organizacion reportd que, durante ambas presidencias, solo se emitieron 32 sentencias
condenatorias por tortura, mientras que la cantidad de carpetas de averiguacion presentes

en la PGR por este motivo se incrementaron descomunalmente, de tener 625 carpetas

11 Una de las funciones de la SCJIN es emitir jurisprudencia, es decir, los criterios interpretativos
para todo el Poder Judicial. Esta se genera en los casos que resuelve la Corte, lo cual deriva en
Tesis de Jurisprudencia. Cuando se emite una interpretacion importante pero no se cumple con
los requisitos para que sea de caracter obligatorio, se emite una Tesis Aislada, las cuales solo
tienen carécter orientador (Larrea Maccise, 2013). Respecto de la jurisdiccion militar se destacan
cuatro Tesis Aisladas emitidas por el Pleno de la Corte: P. LXXI1/2011 (9a.), “Restriccion
interpretativa de fuero militar. Incompatibilidad de la actual redaccion del articulo 57, fraccion
11, del Cddigo de Justicia Militar, con lo dispuesto en el articulo 13 constitucional, a la luz de los
articulos 20. y 8.1 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos” (2011); P. 11/2013
(10a.), “Fuero militar. El articulo 57, fraccion 11, inciso a), del Codigo de Justicia Militar viola el
articulo 13 constitucional” (2013); P. V11/2013 (10a.), “Competencia para conocer y sancionar
los delitos cometidos por militares, en ejercicio de sus funciones o con motivo de ellas, que
afecten los derechos humanos de civiles. Se surte a favor de los jueces de distrito de procesos
penales federales” (2013); y P. X1/2013 (10a.), “Competencia para conocer de la causa penal
seguida a un militar por delitos contra la administracién y procuracion de justicia, cometidos en
gjercicio de sus funciones o con motivo de ellas. Se surte a favor de la jurisdiccién ordinaria
penal” (2013) (Ovalle Favela, 2019).
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abiertas en 2013, a 1318 en 2014, hasta alcanzar un total de 2282 en el afio 2017
(CMDPDH, 2019).

Teniendo en cuenta la nueva sistematizacion de la CNDH, en 2015 habia 279
recomendaciones “en tramite”, donde la CNS era la autoridad mas mencionada (50),
seguida por 21 recomendaciones alaPGR y 17 a la Sedena. En relacion a esto, hasta 2015
se habian iniciado 469 denuncias, de las cuales 292 se encontraban en investigacion, 60
la Procuraduria General de Justicia Militar se declaré incompetente para conocer de las
mismas, 58 fueron consignadas, 33 fueron concluidas sin ejercicio de la accion penal, y
28 fueron concluidas en reserva. Segun el informe de 2018, de las 611 denuncias penales
presentadas desde 2010, se concluyeron 155, de las cuales 88 fue por no ejercicio de la
accion penal, 11 fueron sentencias absolutorias y s6lo 12 con sentencias condenatorias
(Comision Nacional de Derechos Humanos, 2019B).

A través de los datos vigentes se observa que al momento en que se reportan los hechos
la Comision es capaz de iniciar una investigacion y reportar una denuncia penal. No
obstante, desde 2010 la tendencia es que las denuncias presentadas se mantienen en
tramite o se concluyen sin una condena. Por ende, es evidente que el sistema penal no
funciona como mecanismo de rendicion de cuentas para las acciones de las Fueras
Armadas. De los demas informes, se puede derivar que la causa de estas resoluciones es,
por un lado, la ausencia de informacion (lo cual es responsabilidad de la autoridad
acusada); y, por otro lado, la autonomia de las instituciones castrenses de los
procedimientos civiles, lo cual deriva en la manipulacién de evidencia y testimonios, y
numeros discordantes entre todas las autoridades del sector de seguridad (Suarez-
Enriquez & Meyer, 2017). En este sentido, tanto el aparato de seguridad (la Policia Militar
Ministerial encargada de llevar a cabo la investigacion y la Procuraduria General de la
Republica) como luego las autoridades juridicas propiamente militares deterioran el
proceso legal en torno a los derechos humanos, debilitando el control civil en este aspecto
y, al mismo tiempo, la capacidad de accion de las instituciones civiles juridicas.

En la actualidad, existe un poder judicial debilitado y poco independiente. Por el
contrario, las Fuerzas Armadas adquirieron un nuevo rol politico y mayor autonomia
sobre sus funciones y doctrina, en un nuevo contexto militarizado y con la justificacion
de tomar medidas extraordinarias para erradicar la violencia y el crimen organizado. Se
puede interpretar la disminucion de denuncias en contra del sector de seguridad como una
mejora parcial respecto del periodo de 2006-2012. En este sentido, el afio 2014 fue un

claro punto de quiebre, a partir del cual descienden tanto las quejas contra el sector de
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seguridad como las recomendaciones realizadas por la Comision. Sin embargo, el sistema
penal sigue sin progresar hacia un funcionamiento efectivo y favorable para el control
civil de las autoridades militares. Por otro lado, en 2016 la CNDH identifico un
incremento de severidad en las sanciones de 6rganos internos de control en los asuntos

juridicos que estos manejan.

2.5 Sintesis:

Teniendo en cuenta la clasificacion de impunidad propuesta, se puede concluir que
existe un avance en los mecanismos legales y formales, a pesar de que persiste la
impunidad de hecho, sin capacidad de implementar un proceso que culmine en una
sentencia condenatoria. Esta situacion sucede bajo un marco legal que, a partir de las
reformas constitucionales de 2008 y 2011, y el expediente de la Suprema Corte sobre el
caso Radilla Pacheco, le quitd a la jurisdiccion militar los casos de crimenes de lesa
humanidad. Cabe cuestionarse entonces qué mecanismos continlan perpetuando un
sistema impune ante masivas violaciones de derechos humanos a manos de autoridades
estatales. Como denunciaron la CNDH y la CMDPDH, las fuerzas de seguridad,
especialmente a través de la Sedena, la PGR y la Policia Militar, se rehlsan a cooperar
con las investigaciones y brindar la informacion correspondiente, y alteran luego el
proceso a través de una investigacion manipulada. En contraposicion a estos datos, el
nivel de confianza de la poblacién en el ejército y la marina es notoriamente alto respecto
de otras instituciones del Estado, como los jueces y la policia ministerial (INEGI, 2018).

Bajo este contexto, hay una clara autonomia de las Fuerzas Armadas de las autoridades
civiles. Mientras que en este periodo el papel del Poder Judicial se vio debilitado y
minimizado en las politicas de derechos humanos, las Fuerzas Armadas aumentaron su
politizacién y su autonomia sobre este tema, incrementando su participacion en tareas
internas del Estado y en las investigaciones contra sus propios miembros. La impunidad
en torno a las violaciones de derechos humanos se puede dividir en dos aspectos. En
primer lugar, al momento del inicio de las investigaciones, las cuales son perjudicadas
por las autoridades encargadas (tanto de orden militar como del sistema de seguridad). Y,
segundo, a nivel institucional. La ausencia de sentencias condenatorias para las denuncias
gue se presentan, una vez que se alcanza esta instancia, demuestran en este sentido un
apoyo de las instituciones civiles a la autonomia de las instituciones militares de juzgar a

sus propios integrantes y de mantener su papel en la seguridad interior.
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Capitulo 3: acerca de la impunidad

La autonomia de las Fuerzas Armadas respecto de las instituciones civiles es uno de
los aspectos centrales que se deben considerar al momento de analizar la impunidad del
sistema penal respecto de los militares. Es por este motivo que en este capitulo se buscara
hacer énfasis en la cuestion de la autonomia militar, en referencia a la manera en que
ambos gobiernos paulatinamente delegaron mayores tareas en seguridad interior y
publica a las autoridades militares durante este periodo, resultando en un descenso del
control civil institucional. Esta ausencia de una instancia que supervise la participacion
en las misiones de seguridad y que sostenga mecanismos de rendicion de cuentas resulto
en un aumento de la impunidad por las violaciones a derechos humanos, en especial

cuando se tratan de violaciones denominadas graves.

3.1 El “pacto civico-militar” y los cambios del siglo XXI

Es importante destacar que la autonomia militar en México no es un fendmeno nuevo.
Al contrario, existe un legado historico del régimen del Partido Revolucionario
Institucional (PRI) en las relaciones civico-militares, que devinieron en un contexto de
autonomia para las instituciones castrenses. Una vez que se transito el turbulento periodo
de la Revolucion Mexicana y se traslado el mando del gobierno a una autoridad civil, la
literatura identifica este momento como el establecimiento de un “pacto implicito”, por
lo cual se determinaron amplias esferas de autonomia para las Fuerzas Armadas, a cambio
de que no intervinieran en la politica estatal. Esto permitié que durante la segunda mitad
del siglo XX Meéxico gozara de gran estabilidad institucional, en comparacién con las
intervenciones militares en los demaés paises de la region durante este periodo.

Una distincion del caso mexicano del resto de la region es que la democratizacion no
se provoco en torno a las Fuerzas Armadas, sino que estas se acoplaron a la transicion, lo
cual derivo en una autonomia sui generis (Benitez Manaut, 2019). Tras la eleccion
presidencial de Vicente Fox (del Partido Accion Nacional), se busco reestructurar varias
instituciones del Estado. El sector de seguridad atravesé por algunos cambios menores,
pero la transicién politica se centr6 en fortalecer las instituciones del Estado, otorgarle
mayor autoridad al Congreso de la Nacion y fortalecer el Poder Judicial, ambos altamente
desprestigiados por la opinién publica (Benitez Manaut, 2014). Sin embargo, no se
lograron hacer cambios efectivos a la estructura del sector de defensa que implicase una
subordinacion de las Fuerzas Armadas al poder civil. Mientras que la democratizacion

implico un gran cambio en las instituciones electorales, judiciales y legislativas, el cambio
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en el sector de defensa se realizé de forma mucho mas paulatina y extendida a lo largo
del siglo XXI. En suma, se mantuvieron grandes aspectos de autonomia en cuanto al
manejo del presupuesto y desarrollo institucional. Se logré una subordinacién hacia el
presidente de la nacion, herencia de la centralizacion del mando durante la época del PRI.

Dado que la autonomia militar en México es una cuestion histdrica y especialmente
diferenciada respecto de otros casos en la region, cabe cuestionarse cual es la novedad
dentro de la “guerra contra las drogas”. Se considera pertinente para este trabajo analizar
las areas en donde la autonomia de las Fuerzas Armadas Mexicanas tiene un impacto en
la impunidad judicial que se observd en el capitulo anterior. En primer lugar, la
determinacion de la politica de defensa y su doctrina; segundo, su participacion en los
sistemas de inteligencia y divulgacion de informacion; tercero, en la toma de decisiones
sobre la seguridad publica; y, finalmente, en la preservacion de la jurisdiccion de
crimenes cometidos por el personal militar. En este sentido, la cuestion de la justicia
militar es altamente pertinente para estudiar el actual contexto de impunidad que se
instaurd en el nuevo México democratico. No obstante, se considera a la autonomia
militar como un concepto relativo y cambiante, en el cual, ademas de las restricciones
legales para el juzgamiento efectivo de militares por violaciones a derechos humanos,
existe un contexto institucional mas amplio en el cual se avala el uso de los militares para
estrategias de seguridad (Moloeznik Gruer, 2007). El costo de esta estrategia es el
deterioro del sistema penal, tanto por préacticas de encubrimiento de informacion, como

también las dificultades en la implementacion de normas para su profesionalizacion.

3.2 Doctrinay politica de defensa

El sector de defensa en México entr6 a la democracia con una gran autonomia sobre
su doctrina, dimension operativa y judicial (Benitez Manaut, 2014). A diferencia de otros
paises de la region, tanto la Secretaria de Defensa como la Secretaria de la Marina son
encabezadas por autoridades militares. Es decir, que los mandos militares se encargan
tanto de los programas de defensa como de la politica de defensa gubernamental. Este
aspecto, remanente del régimen de partido Unico, es central para comprender por qué no
se consolido un control democratico (Pion-Berlin, 1992). Por otro lado, el Congreso de
la Unidn ha tenido un rol relativamente pasivo desde la instauracion de la democracia. Si
bien tanto la Camara de Diputados como el Senado cuentan con Comisiones Ordinarias
de Defensa Nacional y de Seguridad Publica, y una Comisiéon Bicameral de seguridad

nacional, las decisiones en torno a la doctrina militar caen primordialmente sobre el Poder
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Ejecutivo. En este sentido, durante este periodo el Congreso tuvo el papel de aprobar o
rechazar las leyes y reformas sobre esta materia.

La doctrina de las Fuerzas Armadas se puede separar en tres planes. El plan DN-I se
centra en la defensa del territorio ante amenazas externas, mientras que, el plan DN-II
especifica que las Fuerzas Armadas actuaran “contra amenazas a la paz social y el
despliegue de fenomenos que atentan contra la seguridad nacional”; finalmente, el plan
DN-III se refiere a la asistencia a la poblacion en casos de desastres naturales. De este
modo, si se concibe al crimen organizado y al narcotrafico como amenazas que atentan
contra la seguridad nacional, entonces de este modo las Fuerzas Armadas tienen
jurisdiccion sobre la seguridad pablica del Estado, a pesar de que infrinja su mandato
constitucional (Benitez Manaut, 2019). Por este motivo, dentro de los informes de labores
de la Sedena de este periodo se encuentra un apartado completo dedicado al accionar de
las Fuerzas Armadas para la proteccion de la seguridad interior, incluyendo las
operaciones conjuntas con la Policia Federal y la Semar, fomentado por el Poder
Ejecutivo. Esto derivo en que las Fuerzas Armadas se institucionalizasen sin una doctrina
apropiada, al delegar casi por completo las tareas del plan DN-I (Benitez Manaut, 2014).

Por otro lado, con el comienzo de la “guerra contra las drogas” se les otorgd a la Sedena
y la Semar nuevas funciones en el manejo de la seguridad interior y el tipo de misiones a
implementar (Saavedra Salazar & Romo Navarro, 2019). Sobre esto, el Plan de
Desarrollo Nacional (PDN) 2007-2012 sostuvo tres puntos vitales: el estado de derecho,
la seguridad nacional y la seguridad publica. Dentro de estos tres ejes, el gobierno priorizd
establecer una agenda de seguridad nacional que incluyera la proteccion de las fronteras
y el combate contra el narcotrafico, para lo cual seria vital la asistencia de las Fuerzas
Armadas (Honorable Camara de Diputados, 2007). Concordantemente, el Programa
Sectorial de Defensa Nacional 2007-2012 tenia 6 objetivos: proporcionar atencion
prioritaria a los recursos humanos, hacer mas eficiente la operatividad del Ejército y la
Fuerza Aérea, garantizar la defensa nacional y respaldar la politica exterior del Estado,
apoyar las politicas en materia de seguridad interior, realizar acciones sociales que asistan
al desarrollo integral del pais y fomentar las relaciones civico-militares en un contexto
democratico, transparente y con rendicion de cuentas. Respecto de su cuarto objetivo, se
planted una estrategia que aumentaria las operaciones de alto impacto, modernizacion de
armamento y recursos tecnolodgicos para con las actividades de las Instituciones de
Seguridad Publica, apoyando a las autoridades civiles en logistica y organizacion

(Secretaria de Defensa Nacional, 2007).
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En el periodo de Pefia Nieto, se buscé incluir una dimension de seguridad ciudadana,
en lugar de la perspectiva militarizada de la seguridad interior como parte de una doctrina
de seguridad nacional (Lépez Portillo Vargas, 2018). En concordancia con esto, el PDN
2013-2018 establecid6 como sus ejes rectores un “Meéxico en paz”, incluyente, con
educacion de calidad, préspero y con responsabilidad global. A su vez, sefialo la
necesidad de modificar los sistemas educativos naval y militar en torno a la defensa
nacional, seguridad interior y misiones sociales (Presidencia de la Nacion, 2013). De este
modo, a comienzos de su presidencia se buscd reducir el gasto militar y la presencia de
las Fuerzas Armadas en la lucha antinarcoticos. Uno de los principales proyectos de su
presidencia fue la formacion de una Gendarmeria Nacional, que reemplazaria el papel de
las Fuerzas Armadas en la seguridad interior, asi como también centralizar las decisiones
de la seguridad publica en la Secretaria de Gobernacion (Segob). En relacion a esto, el
Programa Sectorial de la Sedena de este periodo establece como objetivo contribuir a
preservar la integridad e independencia del Estado y determiné como una de sus
estrategias “coadyuvar con la funcion de seguridad publica”, fomentando las operaciones
regionales conjuntas, y apoyar a los cuerpos policiales.

En suma, uno de los legados de la democratizacién es la ausencia de una secretaria de
defensa civil, cuyo objetivo seria determinar la politica de defensa, distinta de la doctrina
institucional de las Fuerzas Armadas. En cambio, en México las autoridades militares se
encuentran al mando de ambas tareas. Al igual que cualquier otra Secretaria civil, el poder
ejecutivo presenta su plan de gobierno y luego elaboran un Programa Sectorial respecto
de como cumplir los objetivos de gobierno, el cual, durante ambos periodos

presidenciales, implico tareas de asesoramiento y asistencia a las fuerzas de seguridad.

3.3 Inteligencia militar y acceso a la informacion

Sobre la funcién de las Fuerzas Armadas en inteligencia, es importante llamar la
atencion sobre la Ley de Seguridad Nacional de 2005 del gobierno de Vicente Fox. Si
bien se sancionod previamente al periodo estudiado, tuvo grandes implicancias para las
funciones de inteligencia que realizarian las Fuerzas Armadas. La ley disefio la estructura
y funciones del Consejo de Seguridad Nacional y del CISEN (Centro de Investigaciones
y Seguridad Nacional), asi como también una agenda de inteligencia para el pais, a cargo
de la Secretaria de Gobernacion (Ley de Seguridad Nacional, 2005). Segun lo que se
describe en dicho documento, el Consejo de Seguridad Nacional se conformaria por: el

Titular del Ejecutivo Federal, y los secretarios de Gobernacion, Defensa, Marina,
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Seguridad Publica, Hacienda, Funcion Publica, Relaciones Exteriores, Comunicacion y
Transportes, el Procurador General de la Republica y el Director del CISEN. A su vez, la
ley determina como “amenazas a la Seguridad Nacional” aquellos actos que le impidan a
las autoridades actuar contra la delincuencia autorizada. Por ende, se establecio un
precedente ambiguo para la posterior intensificacion de las tareas en manejo de
inteligencia en seguridad interior de las Fuerzas Armadas (Benitez Manaut, 2014).

Por otro lado, durante el segundo sextefio estudiado se le dio mayor relevancia al
desarrollo de un sistema de informacion e investigacion, como un aspecto central para
garantizar los objetivos de seguridad nacional (Carmina Jasso Lopez, 2017). Sumado a
esto, se enfatizo la necesidad de mayor coordinacion y difusion de informacion entre los
tres drdenes de gobierno para las tareas de seguridad interior, como forma de mejorar el
combate a la delincuencia. En concordancia con la politica gubernamental, el Programa
Sectorial de Defensa Nacional para el periodo de Pefia Nieto destaco la importancia de
reforzar el sistema de inteligencia militar (Secretaria de Defensa Nacional, 2013). Junto
con la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion (sancionada en 2016)12
el papel que se le otorga a la inteligencia militar en este periodo se relaciona con la
ausencia de informacién en torno a las misiones de las Fuerzas Armadas de los Gltimos
afios (Vidal Urrutia, 2017). De este modo, paralelo al énfasis en la importancia de la
difusion de inteligencia para garantizar la seguridad publica, los datos respecto de la
letalidad de las misiones realizadas por personal militar contra bandas de crimen
organizado no son publicados, especificamente, sobre el dafio a civiles en los operativos
conducidos por la Sedena y la Semar (Pérez Correa et.al, 2015). A esto se afiade la
manipulacion de evidencia y la no voluntad de la PGR de llevar a cabo investigaciones
profundas al personal militar (Suarez-Enriquez & Meyer, 2017). La ausencia de dicha
informacion, considerada pertinente para poder no sélo mejorar el enfoque adoptado en
seguridad publica, sino también para dar cuenta de la del combate al crimen organizado,

se considera una forma de impunidad a sus acciones.

12 En 2002 se sanciono la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, la
cual fue derogada en 2016 para sancionar una nueva ley por parte del Ejecutivo. En el Articulo 3,
se sostiene: “toda la informacion generada, obtenida, adquirida, transformada o en posesion de
los sujetos obligados en el &mbito federal ... sélo podra ser clasificada excepcionalmente como
reservada de forma temporal por razones de interés publico y seguridad nacional o bien, como
confidencial” A su vez, en el Articulo 110, inciso I, sostiene que se podra clasificar como
informacion reservada “aquella cuya publicacion comprometa la seguridad nacional, la seguridad
publica o la defensa nacional y cuente con un propdsito genuino y un efecto demostrable” (Poder
Ejecutivo, 9 de mayo de 2016, p.1y 35).
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3.4 Seguridad publica: la relacién con la policia estatal y municipal

Para comprender la autonomia de las Fuerzas Armadas en este nivel se debe analizar,
por un lado, el papel de las instituciones al momento de legislar sobre su rol en seguridad
publica, y, por otro, su trabajo con las fuerzas de seguridad locales estatal y municipales.
Ante la constante presencia del ejército en las labores internas del Estado, las autoridades
no vieron la necesidad de establecer una institucion policial hasta principios del siglo
XXI. La primera vez que se identifica a la profesion policial como una obligacion para la
federacion, los estados y los municipios fue en 1995 con la Ley General del Sistema
Nacional de Seguridad Pablica. Por lo tanto, al momento de analizar la relacién de la
policia con las Fuerzas Armadas se debe considerar su formacion relativamente reciente,
en comparacion con la doctrina de defensa respecto de las labores contra el crimen
organizado (Lopez Portillo Vargas, 2018). Teniendo en cuenta este aspecto, durante la
presidencia de Calderdn se pudo observar un Congreso reacio a la consolidacion del papel
de las Fuerzas Armadas en seguridad publica, observando las reformas constitucionales
de 2008 y 2011, al mismo tiempo que busco otorgarle a la policia mayor autonomia para
la investigacion del delito (Gonzalez Villalobos, 2019). Se afiade a esto el rechazo a la
reforma propuesta por Felipe Calderén en 2009, la cual permitiria el uso de los militares
en seguridad interior de manera legal y permanenteis.

Uno de los principales inconvenientes al analizar la relacion entre las fuerzas armadas
y la policia es la pluralidad de organismos de seguridad que existen en todo el territorio
(Hernandez Chévez, 2014). Por un lado, se encuentran aquellas bajo el comando del
Estado Nacional: la policia federal, el ejército, la fuerza aérea, la marina, la policia
ministerial militar, entre otros. Por otro, aquellas al mando de los gobiernos locales: las
policias municipales y la policia estatal, con todas sus subdivisiones. A la multiplicidad

de fuerzas, sin una definicidn explicita de sus tareas en el combate antinarcéticos, se suma

13 E] presidente envid un proyecto de ley al Congreso en 2007, buscando reformar varios articulos
constitucionales respecto de la justicia penal para que, en casos de delincuencia organizada, se
incluyera el arraigo como medida cautelar, la autorizacion para que la policia pueda ingresar a un
domicilio sin orden de cateo, la autorizacion para que el Ministerio Publico pueda ordenar
arraigos, cateos e intervencion de comunicaciones con revision judicial posterior, que los
sentenciados sean enviados a prisiones de maxima seguridad, se puedan mantener en reserva los
datos del acusador y el establecimiento de la autonomia técnica a la policia para realizar labores
de investigacion. Varias de estas cuestiones se tuvieron en cuenta para la Reforma Penal de 2008
(Chabat, 2010). En 2009, Calderdn, a través de la Segob, envié una propuesta para reformar la
Ley Nacional de Seguridad, en cuya propuesta se explayaba que la participacion del ejército,
armada y fuerza aérea en el auxilio de las autoridades civiles era constitucional (Camara del
Senado del Honorable Congreso de la Union, 21 de abril de 2009).
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la ausencia de una institucion que centralice la toma de decisiones (si bien durante el
gobierno de Pefia Nieto se buscd una mayor centralizacion en la Segob, este fendémeno
persiste). Mientras que las Fuerzas Armadas responden a la Sedena y la Semar, los
cuerpos policiales responden a diversas instituciones: la Policia Federal y la Comision
Nacional de Seguridad estan bajo la Secretaria de Gobernacidn; mientras que el Consejo
Nacional de Seguridad Publica forma parte del Secretariado Ejecutivo del Sistema
Nacional de Seguridad Publica; y, finalmente, la Fiscalia General de Justicia Militar, de
la cual depende la Policia Ministerial Militar. A esto debe sumarse todas las policias
estatales y municipales para cada estado (Gobierno de México, 2020).

Si bien la participacion de las Fuerzas Armadas en la lucha contra el narcotrafico
deberia ser suplementaria al accionar policial, los hechos revelan que la cantidad de
recursos destinados a esta tarea, en términos de personal y presupuesto, es radicalmente
mayor para el sector de defensa que para el sector de seguridad publica. Al comienzo de
este trabajo se evaluo que la “guerra contra las drogas” expandio la presencia militar en
esta area. En la policia, al contrario, si bien aumenta en este periodo la cantidad de
recursos dedicados a la tarea de combate al narcotréfico, es claramente menor a la
relevancia otorgada por el gobierno y la Sedena. El gasto del gobierno en seguridad
nacional se encontrd entre el 2,5% y 2,8% del gasto total durante la Gltima presidencia;
mientras que, el gasto al sector de seguridad publica (que incluye procuradores,
investigadores, policias preventivos, ministeriales y estatales) decrecié de ocupar un
1,70% al 1,10% en 2018 (L6pez Portillo Vargas, 2018). Al mismo tiempo, en este periodo
se observa un aumento de las bases de operaciones mixtas de 75 en 2012 a 97 en 2013 y
125 en 2018 (Secretaria de Defensa Nacional, 2012; 2013; 2018)14.

Se deben destacar dos aspectos de las instituciones policiales: en primer lugar, la baja
profesionalizacion (y, en relacion a esto, la presencia de exmilitares dentro de las policias
federal y estatales); segundo, la desconfianza social. En relacion al primer punto, durante
este periodo la policia no alcanzd los requisitos minimos presentes en la ley para
garantizar la seguridad efectiva en sus estados; no solo a nivel de personal, sino también
a nivel de entrenamiento y equipo, dentro de los cuales, los estados con mayores indices

de violencia eran los mas desatendidos (Moloeznik Gruer, 2007; Causa Comun, 2017).

14 Las Bases de Operaciones Mixtas son instrumentos creados para cumplir con los acuerdos de
los Grupos de Coordinacién (grupos establecidos con las entidades federativas para abordar temas
de seguridad interna). Estas alcanzaron un pico excepcional en 2010 con 994 bases y en 2011 con
532, para luego disminuir a 75 en 2012 (Secretaria de Defensa Nacional, 2011; 2013).

41



Sumado a esto, en 2017 un 16% de los integrantes de la Policia Federal eran exmilitares,
8% en las policias estatales y 9,4% en las policias municipales (Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia, 2018). El caso mas dispar es el estado de Guerrero, en el cual la
proporcion de policias (dentro de los cuales poseian algun tipo de experiencia antes de
ingresar a la fuerza, que se encuentra entre el 20 y 25% dependiendo del Estado) que
anteriormente pertenecieron al ejército es de 13.6%, en comparacion con el 8% de
promedio total en las policias estatales. Los estados de Tamaulipas y Durango se
encuentran en una situacion similar. El caso contrario es el estado de Chihuahua, donde
los elementos de policia con experiencia previa son del 21%, dentro de los cuales solo
4,8% provenian del ejército. Por ultimo, se debe destacar la poca confianza que la
sociedad le otorga a las fuerzas policiales. Si bien todas las instituciones de seguridad
experimentaron una decaida de la confianza social en este periodo, no es comparable la
opinion publica respecto del ejército y la marina con aquella que se sostiene respecto de
la policia y los jueces, quienes son considerados corruptos, ineficientes y poco
profesionales en su trabajo (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, 2011; 2012;
2013; 2014; 2015; 2016; 2017; 2018)1s.

En suma, se observa un afianzamiento del caracter militarizado dentro de las
instituciones de la policia, al mismo tiempo que la mayoria de las reformas policiales, en
especial los nuevos cuerpos, son conformados por personal militar (Benitez Manaut,
2019). Mientras que durante la presidencia de Calderdn la Sedena y el Poder Ejecutivo
buscaron una estrategia militar mas directa, es decir, con la presencia efectiva de militares
en el territorio, durante la presidencia de Pefia Nieto se aspir6 a una estrategia de
militarizacion indirecta, observado en los objetivos planteados por su gobierno y las
operaciones conjuntas realizadas entre el sector de seguridad y el sector de defensa. A su
vez, la poca capacidad de las instituciones policiales de hacer frente al fendmeno del
narcotrafico derivo en que tanto las instituciones como, hasta cierto punto, la sociedad
civil, buscasen en los mandos militares una solucion mas efectiva al crimen organizado
(Madrazo Lajous & Romero Vadillo, 2018). En este sentido, el papel que ocuparon las

Fuerzas Armadas en seguridad publica potencié su autonomia en relacion a las

15 La Encuesta en la cual se pregunta sobre la confianza en instituciones gubernamentales
(ENVIPE) es realizada por el INGEI a partir del afio 2011. Para afios anteriores, la Encuesta
Nacional sobre Inseguridad, elaborada por el Instituto Ciudadano de Estudios sobre la Inseguridad
(ICESI) confirman la misma tendencia, es decir, que la confianza ciudadana en las instituciones
policiales durante la presidencia de Calderén fue notablemente menor a la confianza en las
instituciones militares (Moloeznik Gruer, 2007).
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instituciones civiles, debido a su presencia en la toma de decisiones (como el Consejo
Nacional de Seguridad Publica), asi como también en el entrenamiento de nuevos cuerpos
policiales. La consolidacion efectiva del poder de las Fuerzas Armadas en la seguridad
interna se realiz6 con la aprobacion de la Ley de Seguridad Interior de 2017. Esto
significd un cambio respecto de la politica del Congreso en el sextefio anterior. La ley
define la seguridad interior como:

“la condicion que proporciona el Estado mexicano que permite salvaguardar la
permanencia y continuidad de sus érdenes de gobierno institucionales, asi como el
desarrollo nacional mediante el mantenimiento del orden constitucional, el Estado de
Derecho y la gobernabilidad democratica en todo el territorio nacional” (Ley de
Seguridad Interior, 2017, p.1)

A su vez, determina que las Fuerzas Armadas tendrdan la competencia para
implementar politicas y acciones para atender las Amenazas a la seguridad interior
previstas por el Consejo de Seguridad Nacional. Se la entendié como la normalizacién de
una situacién vigente hace afios atras, aunque nunca legalizada (Madrazo Lajous &
Romero Vadillo, 2018). La experiencia de la Ley de Seguridad Interior fue corta, al
momento que la Suprema Corte la declar6 inconstitucional en 2018. En esta oportunidad
los ministros Eduardo Medina Mora, José Ramén Cossio y Alberto Pérez Dayan
declararon que el Congreso no tenia la capacidad de legislar en torno a la seguridad
publica (Angel, 2018), dado que es la potestad del Poder Ejecutivo disponer de las
Fuerzas Armadas, y se la denomind un “fraude a la constitucion”. Al mismo tiempo,
determind que la ley no establecia una clara diferencia entre la seguridad interior y la
seguridad publica (Accion de Inconstitucionalidad 6/18 y sus acumuladas, 2019). Este
comportamiento de la Corte presentd un cambio desde la transicién politica, donde se
abstuvo de crear jurisprudencia sobre la legalidad del uso de la fuerza y el accionar de las
Fuerzas Armadas (Rios Figueroa, 2016).

En resumen, se pueden destacar dos aspectos centrales en este periodo, los cuales
derivaron en la delegacion de tareas de seguridad publica a las Fuerzas Armadas. En
primer lugar, el apoyo de las instituciones de gobierno (primero destacado en el Poder
Ejecutivo y luego avalado por el Congreso) a su involucramiento (en especial del ejército)
en tareas de orden policial (como patrullajes, persecucion del delito, entre otras).
Segundo, la perspectiva social del conflicto contra el narcotrafico, reflejada en el alto
nivel de confianza de la sociedad respecto de las Fuerzas Armadas. Segun la encuesta

realizada por el INEGI (2018), un total de 46% considera al ejército como “muy efectivo”
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en su trabajo, en comparacion con los cuerpos policiales, s6lo un 16% consideré a la
Policia Federal como efectiva en su trabajo, y 11% las policias estatales y municipales.
Ante la alta desprofesionalizacion y novedad de la lucha antinarcéticos para las fuerzas
policiales, durante este periodo los poderes gubernamentales decidieron recurrir al uso
del ejército para realizar estas tareas. Si bien durante la presidencia de Calderdn se puede
observar un Congreso que rechazd la oficializacion de este rol para las Fuerzas Armadas,
el fracaso de la “nueva estrategia de seguridad” de Pefia Nieto derivo en un apoyo a la
intervencion del ejército descripto en la Ley de Seguridad Interior, la cual, si bien fue
declarada inconstitucional un afio después de su sancion, encuentra parentescos con las

recientes iniciativas tomadas por el gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador.

3.5 Justicia militar en el Nuevo Sistema de Justicia Penal

Se considera que un sistema penal efectivo, capaz de implementar mecanismos de
rendicion de cuentas, es vital para la resolucién a largo plazo del conflicto de violencia
estructural que persiste en México hasta el dia de hoy. En este sentido, es pertinente
analizar hasta qué punto se extiende la autonomia de las Fuerzas Armadas en el sistema
penal y cuél ha sido la reaccion de las instituciones de gobierno civiles. En este sentido,
se argumenta que existe una relacion entre el aumento de la autonomia que se le otorga a
las Fuerzas Armadas para la lucha contra el narcotréfico y la falta de accionar en materia
de derechos humanos. Para analizar esto, se consideraran las cuestiones abarcadas en los
apartados anteriores sobre la presencia de elementos militares en las fuerzas de seguridad,
asi como también la adaptacion del sistema penal en los distintos estados del pais. Se
debe destacar a su vez, la ausencia de condenas ante violaciones graves de derechos
humanos. De este modo, se argumenta aqui que la ausencia persistente de un control civil
de hecho deriva en un sistema de justicia ausente, en especial en aquellos estados en los
cuales ha aumentado la violencia estructural (tanto por la presencia intensiva de bandas
del crimen organizado como por la intervencion de fuerzas estatales).

Desde la transicion democratica, la Corte Suprema sostuvo un papel marginal en los
conflictos existentes entre la sociedad civil y las Fuerzas Armadas, observado en las tesis
en 1996 en las cuales se avalaba vagamente el uso de las Fuerzas Armadas en seguridad
interior. Luego de la transicion, su papel se limitdé a decidir sobre los amparos y
competencias que correspondian a la jurisdiccion civil y cuales podian ser juzgados en
un tribunal militar. Sobre esto, lo que puede observarse es que, en la mayoria de los casos,

hasta 2009 la Suprema Corte apoyo la jurisdiccion de los tribunales militares, respetando
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entonces la autonomia de las Fuerzas Armadas en este ambito (Rios Figueroa, 2016). En
este periodo, los aspectos mas pertinentes en la materia se centraron en la reforma penal
de 2008 y la reforma de derechos humanos y recursos de amparo de 2011, ambas
iniciativas del Poder Legislativo.

A partir de 2012, podria decirse que la Suprema Corte comenzo a tener un rol mas
activo en la limitacién de la jurisdiccion militar. EI primer punto de quiebre fue, como ya
se explicd en el capitulo anterior, el caso Radilla Pacheco, cuando la Corte IDH declard
inconstitucional el articulo 57 Codigo de Justicia Militar. Esta decision, si bien no fue una
cuestion vinculante, llevo a una nueva interpretacion por parte de la Suprema Corte, la
cual acato esta decision en 2011. Entre 2009 y 2013 la Suprema Corte tomé una nueva
posicién en las decisiones respecto de la justicia militar y la jurisdiccion de sus tribunales
en casos que afecten a civiles, determinado en varios casos que la jurisdiccion militar no
tenia lugar cuando el perjudicado era un civil, estableciendo jurisdiccion, por ejemplo,
para que los familiares de una victima puedan presentar un recurso de amparo. De este
modo, también acato las decisiones de la Corte IDH en numerosos casos contra Meéxicozs.
Sin embargo, persiste una practica sistematica, en todos los niveles judiciales, de delegar
casos de violaciones de derechos humanos a tribunales militares.

Otro aspecto a tener en cuenta es el Cdédigo de Justicia Militar, reformado 4 veces
durante este periodo (2011, 2014, 2016 vy, por ultimo, 2018). Las reformas mas
significativas se dieron en 2014 y 2016, buscando ajustarse al Nuevo Sistema de Justicia
Penal. En este sentido, se buscé reformar aquellos articulos respecto de la investigacion
de un crimen y el papel que cumpliria la Policia Ministerial Militar y la PGR; mientras
que, en la reforma de 2016 se determind que la competencia sobre un caso le
correspondera a la jurisdiccion federal cuando un civil o un bien juridico correspondiente
aun civil fuese perjudicado (Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones del Codigo de Justicia Militar y se expide el Codigo Militar de
Procedimientos Penales; 2016). A pesar de que pueden comprenderse como avances
legales significativos para restringir la autonomia de la jurisdiccion militar, en el Codigo

que rige actualmente permanece la primacia de las instituciones militares de iniciar una

16 El primer caso donde un juez federal declara la jurisdiccion militar inconstitucional en casos
de violaciones de derechos humanos fue en el juicio de amparo de Bonfilio Rubio Villegas
(614/2011) (Suarez-Enriquez & Meyer, 2017; Ovalle Favella, 2019). Luego, en 2012, se retomd
esta discusion, en cuya ocasion la SCIN revisd 28 casos que se encontraban pendientes bajo
jurisdiccion militar, y establecié el precedente juridico donde todas las violaciones a derechos
humanos serian competencia de tribunales civiles (CMDPDH, 2013).
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investigacion al momento de una denuncia contra un militar, y es potestad de la Policia
Ministerial Militar, segin el articulo 37, determinar en qué momento se deriva la
investigacion a las autoridades civiles. Otros articulos significativos que impactan sobre
la cuestion de derechos humanos son el articulo 47 y el 129 (Suéarez-Enriquez & Meyer,
2017). En este sentido, se puede observa que, si bien las denuncias dirigidas a las
autoridades militares comienzan a disminuir al finalizar la presidencia de Calderon, no
aumentan asi la cantidad de condenas ni procesamientos penales por las causas dirigidas
a militares. La Suprema Corte modificdé su comportamiento llegado el fin de la
presidencia de Pefia Nieto. Contrario al comportamiento del Congreso, al aprobar la Ley
de Seguridad Interior, la Corte Suprema la declara inconstitucional (Accion de
Inconstitucionalidad 6/2018 y sus acumuladas, 2019).

Sin embargo, la situacién difiere dependiendo de cada estado. Segun los datos del
Proyecto de Justicia Mundial México, la presencia del Estado de Derecho a nivel nacional
es preocupantemente bajo en torno a los indicadores que deberian garantizar una
constitucion democratica y la seguridad de sus ciudadanos. ElI promedio nacional se
encuentra en 0.39 (en una escalad de 0 a 1), y el estado con mayor puntaje (Yucatan)
posee un total de 0.45. Debe destacarse, sin embargo, que el nivel promedio de todos los
estados en la garantia de la justicia penal es bajo. Esto se debe principalmente a los costos
de implementacién del nuevo sistema, que implican la capacitacion de jueces, policias y
procuradores, el cual varia de estado a estado, sin resolver efectivamente los problemas
que el viejo sistema planteaba para la investigacion de delitos. Aun asi, se puede observar
una diferencia entre aquellos estados que no representaron un objetivo relevante para la
estrategia territorial de las Fuerzas Armadas en la lucha contra el narcotrafico (un aspecto
que se analizé en el primer capitulo de este trabajo). Entre ellos se encuentran los estados
de Yucatan, Zacatecas y Aguascalientes. Por otro lado, hay casos destacables, como
Chihuahua, Sinaloa y Baja California, objetivos pertinentes durante la expansion
territorial de la “guerra contra las drogas” en su comienzo, los cuales luego
implementaron una fuerte reforma de su justicia penal a partir de 2014 y 2015 (Instituto
Mexicano para la Competitividad, 2020). Por consiguiente, aumento su respeto por los
derechos fundamentales, superando al promedio nacional (World Justice Project Mexico,
2019). A esto se suma un aumento en las investigaciones por tortura y desaparicion
forzada a partir de 2014 (CMDPDH, 2020).

De este modo, se puede observar una relacion entre la efectividad de la justicia penal

y la efectividad en la preservacion de la seguridad para los ciudadanos (World Justice
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Project Mexico, 2018). No obstante, debe destacarse gque la informacion respecto de las
condenas no es favorable. Si bien la implementacion de la nueva justicia penal parece
tener un leve impacto a partir de que los estados comenzaron a implementarla, los
conflictos entre la justicia civil y la justicia militar permanecen sin resolverse. En un
contexto donde la ley ampara la jurisdiccion civil por sobre la militar en estos casos,
queda expuesto que los motivos por los cuales se desarrolla la impunidad judicial no se
relacionan con los avances legales, sino con las reformas estructurales de la sociedad y el

desarrollo de la politica de defensa.

3.6 Sintesis

A partir del periodo de la “guerra contra las drogas™ hubo un cambio en la politica que
venia consoliddndose desde el inicio de la transicion politica de los afios ’90. Mientras
que las Fuerzas Armadas se acoplaron a la democratizacion y a las reformas que se
implementaron en las instituciones civiles, en el siglo XXI existe una nueva relacion entre
las autoridades militares y las autoridades gubernamentales. En este sentido, se observa
una presencia cada vez mayor y casi permanente de las instituciones castrenses en las
funciones de las instituciones civiles (en seguridad publica y justicia), y una mayor
autonomia para determinar sus funciones (respecto de su doctrina y sus labores en
difusion de informacion). Al mismo tiempo, se presenta un apoyo cada vez mayor,
especialmente durante periodo presidencial de Pefia Nieto, de los Poderes Ejecutivo y
Legislativo a esta estrategia. Si bien, como se destaco, la autonomia atipica de las Fuerzas
Armadas mexicanas no es un fenémeno novedoso de la lucha antinarcoticos, es
comprobado que dicha campafia fortalecid, a nivel de personal, de doctrina y
presupuestario, a las autoridades de las tres fuerzas. Como corolario de esto, se observd
una insercion dentro de las instituciones civiles de seguridad, sobrepasadas por la lucha
al crimen organizado e incapaces de realizar las labores de seguridad interna que les
competen. Las autoridades militares son, en la mayoria de las ocasiones, autbnomas para

determinar su jurisdiccién y tareas de seguridad.

Capitulo 4: derechos humanos o justicia cooptada
Como se observo en los capitulos anteriores, la “guerra contra las drogas” derivd en
un aumento masivo de violaciones a los derechos humanos y dejo en exposicion la
impunidad estructural y factual del sistema judicial mexicano. En este apartado se buscara

dar mayor profundidad a algunos conceptos que ya se elaboraron en este trabajo. En
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primer lugar, el comportamiento institucional respecto de la autonomia militar, la cual se
identifico como uno de los agravantes en la impunidad judicial; segundo, el rol del
sistema de seguridad y del sistema juridico en las investigaciones contra el personal

militar. Finalmente, se haré referencia al contexto actual de la justicia.

4.1 Apoyo civil a la militarizacion

A partir del inicio de la “guerra contra las drogas”, las denuncias contra militares a
manos de la CNDH aumentaron drésticamente, en especial por actos de tortura,
desaparicion e indebido uso de la fuerza publica. En este contexto, la Comision
Interamericana de Derechos Humanos (2015) destacé que las violaciones cometidas por
el personal militar ejemplifican las fallas que se presentan en el cumplimiento de la ley y
la justicia efectiva, ante la ausencia de informacion que esclarezca las condiciones de las
misiones de seguridad interna y la dificultad de presentar denuncias cuanto mas se sube
en la cadena de mando.

Los avances en la justicia penal tras la implementacion de las reformas establecidas en
2011 derivaron en un aumento, en algunos casos, de las investigaciones abiertas en contra
del personal militar (Juarez Armenta, Amaya Lule, & Rouillé Saba, 2018). Sin embargo,
esto no coincidié con un descenso en los niveles de impunidad dentro del sistema legal
(Sanchez Espinoza & Juarez Jaimes, 2019). Al contrario, este progreso en las reformas
legales fue acompafiado por un apoyo mas explicito por parte del Congreso y del Poder
Ejecutivo, asi como también de la sociedad civil (de acuerdo con los niveles de confianza
en el Ejército y la Marina) de una mayor incidencia de las Fuerzas Armadas en la
seguridad publica. Cabe destacar que tampoco se llevaron a cabo iniciativas para
delimitar claramente el papel de las Fuerzas Armadas y sus funciones en dichas tareas.
Mientras que avanzaron las leyes que enfatizaban el respeto por los derechos humanos
(entre ellas la Ley General de Victimas, la Ley de prevencion de Tortura, la Ley de
Transparencia, entre otras), las Unicas iniciativas legislativas o judiciales que regularon
la autonomia de las Fuerzas Armadas (especialmente en el ambito de la seguridad pablica
y la justicia) fueron a través de reformas del Codigo de Justicia Militar y la
implementacién del Codigo Militar Procesal Penal. La Unica iniciativa que se orientaria
a tratar la cuestion de las Fuerzas Armadas en seguridad fue la Ley de Seguridad Interior,
que se destaco por ser ambigua, respecto de la propia definicidn de lo que se comprende
como “seguridad interior”, asi como también del alcance de las tareas de la Sedena y la

Semar (Madrazo Lajous & Romero Vadillo 2018).
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Teniendo en cuenta estos aspectos, en este trabajo se busco demostrar que, partir de la
declaracion de la “guerra contra las drogas”, la administracion de Felipe Calderén
comenzé a implementar una doctrina de seguridad que caracterizé al narcotrafico como
una amenaza sustancial a la integridad del Estado, y, por ende, suficiente como para
involucrar directamente a las Fuerzas Armadas en su combate. Sin embargo, el
involucramiento de las Fuerzas Armadas en esta tarea se presentd publicamente como un
apoyo logistico, en colaboracion con la Policia Federal y las fuerzas de seguridad estatales
(dicho de esta forma en el Plan Nacional de Desarrollo). Contrario a esto, se evidencid
que la actividad en seguridad publica y combate al narcotrafico excedié ampliamente el
papel de las Fuerzas Armadas, basdndose en los 4 puntos centrales de la Directiva para el
Combate Integral al Narcotréafico.

Esta politica se llevo a cabo con el apoyo de las instituciones civiles de gobierno. En
primer lugar, se destaca el apoyo de la presidencia, en ambos periodos, a la politica de
defensa disefiada por la Sedena y la Semar. Por otro lado, también se evidencio el apoyo
de la Secretaria de Gobernacion (de la cual depende la Policia Federal) y del Sistema
Nacional de Seguridad Publica, dentro del cual participan las autoridades de ambas
secretarias militares. Ademas de un apoyo, hay un alineamiento de las secretarias
militares con los objetivos gubernamentales. Esto principalmente se observa luego del
cambio de politica del gobierno de Enrique Pefia Nieto, en el cual, en concordancia con
los nuevos objetivos, el Programa Sectorial de Defensa priorizd la inteligencia y las
operaciones de “mantenimiento de la paz”, distintas a las operaciones de “hostigamiento”
que caracterizaron el periodo anterior.

A partir del andlisis de la autonomia militar histérica en México se concluye que
democratizacion y transicion del régimen de partido Unico dejo pendiente un control
democratico efectivo (Serrano, 1995). Tanto la Suprema Corte como el Congreso de la
Union acataron y respetaron la autonomia militar en sus &mbitos de defensa y seguridad
interior (la primera a través de los amparos y casos delegados a la Justicia Militar, y el
segundo sin presionar por una efectiva reforma del sector de defensa). La jurisdiccion
militar permanecio intacta hasta comienzos de la presidencia de Calderdn, con la reforma
penal y la presion internacional en materia de derechos humanos. En el caso del Congreso,
se observo un comportamiento contrario a la politica del ejecutivo, en ambas reformas
constitucionales y en el rechazo a la reforma del sector de defensa propuesta por
Calderén. Sin embargo, su rol permanece limitado por las pocas capacidades

institucionales en el ambito de la defensa (Benitez Manaut & Aguayo Quezada, 2017).
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Durante su campafia presidencial, Pefia Nieto prometiendo terminar con la estrategia
militarizada. Para lograrlo su propuesta se concentraba en crear un cuerpo intermedio
denominado Gendarmeria Nacional, el cual le quitaria las funciones de seguridad interior
a las Fuerzas Armadas, quienes se concentrarian unicamente en la defensa nacional. Su
Plan de Desarrollo presentd una politica, en su discurso, radicalmente diferente a la
politica del sextefio anterior. Se propusieron los objetivos de “México en paz”y “México
seguro”, buscando brindar un aspecto de seguridad humana en la lucha contra la violencia
y el crimen organizado (Rodrigues & Caiuby Labate, 2019). Se puede identificar como
logro de su gestion la disminucion de denuncias contra el sector de seguridad, vy,
particularmente, contra el Ejército. Sin embargo, en contraposicién con lo propuesto, las
tasas de homicidio subieron descomunalmente, alcanzando un récord diferente afio a afio.
La presidencia de Pefia Nieto finalizd con el Congreso de la Uni6n aprobando la
controvertida Ley de Seguridad Interior y un retorno a la etapa mas intensiva de la
militarizacion, que caracteriz6 el comienzo del gobierno de Calderdn (Saavedra Salazar
& Romo Navarro, 2019). La cantidad de efectivos militares dedicados al combate contra
el narcotradfico aumentd nuevamente, asi como también la cantidad de misiones
registradas por la Sedena, extendiéndose a casi todo el territorio nacional (priorizando,
como se explicd anteriormente, la frontera norte y el Istmo de Tehuantepec). En este
sentido, la cuestion de la autonomia militar sobre sus funciones en seguridad interior y
seguridad publica demostrd tener un nuevo apoyo también por parte del Poder
Legislativo. Este aspecto es de vital importancia para comprender el efecto de la “guerra
contra las drogas” sobre el control civil democrético.

En lugar de supervisar y reglamentar propiamente el accionar de las Fuerzas Armadas
en el ambito interno, tanto el Congreso como el Ejecutivo fueron mas permisivos respecto
de la participacion de las Fuerzas Armadas en las tareas de seguridad publica sin delimitar
un marco regulatorio. Esto se observo en el nuevo decreto firmado por Lépez Obrador,
en el cual se legaliza la intervencion de las Fuerzas Armadas en la seguridad publica
(Acuerdo por el que se dispone de la Fuerza Armada permanente para llevar a cabo tareas
de seguridad publica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y
complementaria, 2020). Esta accion es concordante con el establecimiento de la nueva
Guardia Nacional, conformada en parte por miembros de la Policia Militar y por
integrantes de las Fuerzas Armadas (Hinojosa & Meyer, 2019). Si bien esta cuestion es
todavia muy reciente para saber sus efectos sobre el sistema juridico, es de vital

importancia para la estudiar el conflicto de la impunidad y acceso a la justicia. La
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rendicion de competencias en materia de seguridad publica es altamente compleja,
dificultando aun més la atribucion de responsabilidades por el uso indebido de la fuerza
publica. Sumado a esto, no es menor destacar la contradiccion constitucional de estas
iniciativas, dado que la participacion militar en estas tareas deberia ser de caracter
transitorio. Sobre esto, la CNDH ya declaré que no se establecen limites al accionar de
las instituciones militares, asi como tampoco contempla la supervision de organismos
civiles (Garza Onofre et.al, 2020).

4.2 El papel de la justicia

La primera vez que se juzgd a un militar por desaparicion forzada fue en el afio 2015,
por un caso cometido en el estado de Nuevo Ledn en el afio 2012. Por otro lado, las
condenas por tortura siguen una situacion similariz. Existe poco registro respecto de los
procesos judiciales por tortura, a pesar de que esta practica fue encontrada como una
practica regular y sistematica dentro del proceso penal una vez que se detiene a un
individuo, quien es llevado a un edificio militar o policial y se le practican tipos de tortura
como medio de obtencion de informacién. Estudios demuestran una mayor
preponderancia de las instituciones militares respecto de la policia para ejercer este tipo
de précticas sobre civiles detenidos. Sobre esto, no se identifican méas de 32 condenas en
los 12 afios de “guerra contra el narcotrafico”. El caso con mayor duracion tuvo 12 afios
antes de arribar a una sentencia, por sucesos cometidos en el afio 2002 (Juarez Armenta,
Amaya Lule, & Rouillé Saba, 2018). En varias ocasiones la Corte Interamericana, desde
2009, declard al gobierno de los Estados Unidos Mexicano como el principal culpable
por la actividad sistemética de crimenes de lesa humanidad cometidas por agentes del
Estado. Actualmente, se pueden identificar resultados observables de la reforma penal en
México. Entre ellos se destacan la claridad de las sentencias emitidas por el juez, mejores

maneras de presentar la evidencia y la grabacion de los procesos (que aseguraria una

17 Véase los siguientes articulos periodisticos en referencia a estos hechos: David Marcial Pérez.
19/08/2015. México condena por primera vez a un militar por desaparicion forzada- La ONU ha
alertado recientemente de la impunidad de este tipo de delitos en el pais. Solo existen siete
sentencias condenatorias. El Pais Internacional. Meéxico. https://elpais.com/internacional
[2015/08/19/actualidad/1440000506_777143.html; Alberto Pradilla 17/02/2020. Solo 50
condenas por tortura tras 27mil investigaciones desde 2006. Animal Politico. México.
https://www.animalpolitico.com  /2020/02/50-condenas-tortura-27-mil-investigaciones-2006/;
Cecilia Farfan Méndez. 30/04/2020. Las piezas olvidadas del rompecabezas: deconstruyendo
hipbtesis sobre la alta tasa de homicidios en México. Animal Politico. México.
https://www.animalpolitico.com/justicia-transicional-en-mexico/las-piezas-olvidadas-del-
rompecabezas-deconstruyendo-hipotesis-sobre-la-alta-tasa-de-homicidios-en-mexico/.
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mayor transparencia), mayor eficiencia a la hora de dictar una sentencia, y, por tltimo, se
registré una disminucion en los casos de presion policial para forzar una confesion falsa
o0 testimonio manipulado. Persisten, en cambio, el maltrato durante la detencion, el tiempo
de encarcelacion a cargo del Ministerio Pablico, y la coercién policial (si bien su
disminucién se destaca como un avance) (Chapa, Hernandez, Levine-Drizdin, Morales,
& Negrete, 2018). Sin embargo, es destacable que aquellos organismos dedicados a
analizar el Nuevo Sistema de Justicia omiten la cuestion militar de su analisis (Hinojosa
& Meyer, 2019). Este hallazgo es concordante con estudios que evallan que el Nuevo
Sistema de Justicia no impacto sobre la posibilidad de ser sometido a torturas al momento
de una detencidn por parte del ejército, contrario a qué actor ejerce el control politico (el
hecho de que el gobierno de Calderon que apoyara desde un inicio la militarizacion
potencid las practicas de tortura, mientras que la estrategia politica de Pefia Nieto la
disminuyo levemente) (Forné Silva & Padilla Oriate, 2020).

Como se destacO en este trabajo, la impunidad es un fendmeno estructural, que
involucra a todo el sistema juridico en torno a los derechos humanos. En este sentido, la
“guerra contra las drogas” tuvo un impacto directo en el aumento descomunal de
violaciones a derechos humanos y las denuncias que estas acciones implicaron, hacia la
CNDH y la comunidad internacional. Las consecuencias de este fendmeno se observaron,
del mismo modo, en el sistema de seguridad y el sistema juridico encargado de procesar
las denuncias dirigidas contra de las Fuerzas Armadas. Como se analizd previamente, la
ausencia de una investigacion transparente e independiente y la colaboracién de las
instituciones de procesamiento del delito en el encubrimiento de las actividades del
personal militar derivan en una impunidad sistematica.

De este modo, este trabajo busco identificar que la estrategia de militarizacion del
combate al narcotréfico, ademas de su inefectividad en reducir el fendmeno del crimen
organizado, provoco un deterioro del acceso a la justicia y el respeto por los derechos
humanos. Este deterioro no se refiere al aumento de legislacion que perjudique o
retroceda en este dmbito. De hecho, se sefiala que, a partir de 2008, se realizaron
periodicos avances en materia legal a través de las dos reformas constitucionales y leyes
como la Ley de Transparencia de 2014, la Ley de Victimas de 2013 y la Ley General para
Prevenir, Investigar y Sancionar la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o
Degradantes en 2017. Se agrega a esto la presion internacional por priorizar el respeto
por los derechos humanos, haciendo mencién explicita a estados como Guerrero,

Michoacan y el Estado de México (los grandes focos de delincuencia organizada y parte
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de las operaciones de “intercepcion y hostigamiento™ caracterizadas por la Sedena). La
CIDH, al momento de desarrollar su informe de la situacion de los derechos humanos en
México, destacé que un poder judicial autbnomo e independiente es necesario para
completar el proceso de reforma de justicia y el control civil democratico (CIDH, 2015).

Podria argumentarse que la disminucion de denuncias contra el sector de seguridad
que comenz0 a observarse a partir de 2015 (cuando la CNDH comenzd a recibir menos
denuncias contra este sector, en cantidad absoluta, y, a su vez, dejé de ser el sector con
mayor cantidad de denuncias, desplazado por el sector de salud), se debe en parte por el
fortalecimiento de un sistema de justicia penal y el cambio de los primeros afios de la
presidencia de Pefia Nieto respecto de su politica de seguridad. Sin embargo, los datos
sobre la Cifra Negra (es decir, la cantidad de delitos que no sean denunciados o que el
Ministerio Publico no inicie averiguacién) persisten con una impunidad del 93,2% (un
numero que se mantiene constante al menos desde 2012, afio del primer registro). Al
observar los datos por entidad federativa de las Gltimas encuestas del INEGI (es decir, a
partir de 2014), se revela que los estados mas afectados son los del centro y la costa
pacifico del pais. A su vez, podria decirse que hay un “desplazamiento” de la Cifra Negra
hacia el norte del pais, donde empeoran los resultados de estados como Chihuahua,
Sonora, Durango y Coahuila, mientras que mejoran los resultados de Yucatan, Quintana
Roo, Campeche y Tabasco. Se destaca que la “mejora” aun significa altos indices de
impunidad y de falta de investigacion de los delitos.

La autonomia de las instituciones castrenses suma un gran impacto sobre el
funcionamiento del sistema penal y acceso a la justicia para la poblacion civil, sin una
legislacion especifica en este periodo. Un aspecto interesante para destacar es que, de
acuerdo con el indice de Estado de Derecho, el contrapeso mejor evaluado contra el
accionar de las autoridades estatales es el Poder Judicial (World Justice Project, 2020).
Este dato resulta paradojico en contraposicion a la falta de accionar respecto de los casos
concretos contra militares. En este sentido, se pueden destacar dos aspectos sobre la
impunidad dentro de la justicia. En un primer lugar, la falta de capacidad de la institucién
civil de comenzar con la investigacion, es decir, las restricciones legales que se mantienen
vigentes. En este contexto, la autonomia de la Policia Militar y la PGR, y por consiguiente
un Poder Judicial menos autonomo y con menor control, deriva en un deterioro del acceso
a la justicia y de ausencia de informacidn, sin un proceso transparente. En segundo lugar,
la colaboracion de las instituciones civiles en la perduracion de esta estructura de

impunidad de hecho y estructural. Este aspecto hace referencia, por ejemplo, a la negativa
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de la Procuraduria General de la Republica de proporcionar informacion y asistencia
requerida para los procesos judiciales y para la implementacion de las recomendaciones
de la CNDH, asi como también la participacion de la Policia en el encubrimiento de las
denuncias penales. En suma, el aparato de seguridad, asi como también parte del aparato

juridico, son funcionales al mantenimiento de la impunidad.

Hallazgos y conclusiones

A lo largo de este trabajo se buscé hacer un analisis detallado del avance de la “guerra
contra las drogas”, declarada por Felipe Calderdn al comienzo de su presidencia, y su
impacto en el deterioro de la justicia penal en torno a los derechos humanos. Esta
estrategia de combate antinarcoticos, como se detallo, derivé en una situacion de
impunidad persistente para los responsables del combate al crimen organizado, las
Fuerzas Armadas Yy el sistema de seguridad. También fue sefialado como responsable el
propio gobierno civil, en primer lugar, por perpetuar la estrategia militarizada con indices
de letalidad casi absoluta para la poblacion civil, y, en segundo lugar, por hacerlo sin
reglamentar propiamente las condiciones bajo las cuales deberian actuar las Fuerzas
Armadas en su caracter excepcional y logistico. De este modo se pueden delinear algunos
hallazgos de esta investigacion. A su turno, de estos hallazgos se extraen una serie de
conclusiones respecto del papel de las Fuerzas Armadas en la seguridad, asi como
también del comportamiento de las instituciones civiles y gubernamentales.

Respecto de los hallazgos que se pudieron vislumbrar a lo largo de este trabajo, se
destacan cuatro puntos relevantes, en relacion a la hipotesis inicialmente planteada. En
primer lugar, se puede hacer una primera observacion, en un sentido obvio, y es que la
guerra contra las drogas implicé un incremento de la presencia de militares, en especial
del ejército, en las tareas de seguridad interior y de seguridad publica. Esto se vio
potenciado a su vez por la participacion de los mandos militares en la decision de politicas
de seguridad. Segundo, a partir de 2008 hasta 2011 aumentaron astronémicamente las
denuncias por violaciones a los derechos humanos, periodo que también se caracterizd
por ser el momento méas algido de militarizacion de la lucha antinarcoticos. Dichas
denuncias decrecen a partir de 2014. Sin embargo, no son acompafiadas por mecanismos
efectivos de rendicién de cuentas, derivando en un contexto de impunidad casi total.

En tercer lugar, se puede hacer referencia a la reforma del sistema penal, con el
objetivo de garantizar un proceso mas transparente, con autoridades mejor calificadas y

finalizar con las practicas como extorcion en los sistemas penitenciarios 0 manipulacion

54



de evidencia. En este sentido, se destacan dos cuestiones: primero, durante los primeros
afios del gobierno de Pefia Nieto disminuy6 la presencia de las Fuerzas Armadas en el
territorio; segundo, la mayoria de los sistemas estatales aplicaron las nuevas normas a
partir de 2014. Paulatinamente, disminuyeron las denuncias hacia el sector de seguridad,
y, en particular, a las instituciones militares. Finalmente, una cuarta observacion que se
extrae de este trabajo es que dicho proceso de militarizacion de la seguridad (tanto directa,
a través del involucramiento explicito de las Fuerzas Armadas, como indirecta, a través
de la “militarizacion” de la policia) fue acompafiado por un apoyo de las instituciones
civiles de gobierno, reflejado en los Planes de Desarrollo del Poder Ejecutivo y la falta
de regulacion al papel de las Fuerzas Armadas. Se interpreta que este apoyo se fortalecid
en los ultimos afos de este periodo de estudio, reflejado en la sancion de la Ley de
Seguridad Interior y las iniciativas tomadas por el gobierno de Lépez Obrador.

De estas cuestiones planteadas, se presentan ahora las conclusiones de este trabajo. En
primer lugar, se puede concluir que el papel de las fuerzas armadas en la lucha contra las
drogas, si bien tuvo antecedentes durante las décadas de los *70 y los ‘80, se potencio a
partir de la declaracion de la “guerra contra las drogas” de Felipe Calderon, asi como
también la autonomia de las Fuerzas Armadas en el desempefio de diversas areas (en este
trabajo se destacaron cuatro: doctrina, inteligencia y manejo de informacion, seguridad
publica y justicia militar). Sin embargo, es importante sefialar que la militarizacion en
torno a esta estrategia no se dio Unicamente de forma directa, sino que también se realizd
a través de la adopcion de estrategias e ideologia militares por parte de las fuerzas
policiales. En relacion a esta primera conclusion, la “guerra contra las drogas” tuvo un
impacto decisivo, a través de la militarizacion extendida por todo el territorio y el uso de
las Fuerzas Armadas en operaciones de letalidad total, en el deterioro del acceso a la
justicia y el respeto por los derechos humanos en el sistema juridico (Pérez Correa et.al,
2015). Segundo, se puede sostener que dicho proceso de autonomizacién fue, ademas,
producto de una priorizacion del gobierno de una doctrina de seguridad nacional, inserta
en el marco de las “nuevas amenazas” para el Estado, promovido por Estados Unidos, y
el marco prohibicionista del combate contra las drogas, en lugar de concebirlo como una
cuestion de salud pablica. De este modo, se concluye que la impunidad, si bien se refleja
en el &mbito judicial, no depende Unicamente de las capacidades legales del sistema, sino
que es ocasionada por la ausencia del control civil en numerosas areas de la estructura
militar que repercuten tanto en su accionar como en su jurisdiccion sobre casos de

crimenes de lesa humanidad.
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En tercer lugar, se puede establecer una conclusion central de este trabajo. Se refiere
a que las instituciones gubernamentales, en lugar de garantizar la supervision de las
actividades de las Fuerzas Armadas en la seguridad publica y seguridad interior del
estado, apoyaron y potenciaron su papel en las tareas civiles, delegando los derechos
humanos a un segundo plano en la agenda de gobierno. Sin embargo, es pertinente
destacar que el fendbmeno del combate contra el narcotréfico no es el causal Unico de la
impunidad estructural en el sistema mexicano. Este problema deriva de fallas internas,
relacionadas a la mala implementacion de la legislacion y la poca capacitacion de policias,
procuradores, peritos y jueces en sus tareas. La impunidad se manifiesta también en areas
como los derechos de los migrantes, la educacion, la propia delincuencia organizada, y la
corrupcion (Le Clerqg Ortega & Rodriguez Sanchez Lara, 2019). Todos estos factores
contribuyen al deterioro de la confianza social en los integrantes del sistema juridico.

AUn asi, la gran cantidad de violaciones graves de derechos humanos, en particular
por agresiones fisicas y tratos crueles, y por ende la ausencia de una condena penal por
dichas acciones, corresponden a las fuerzas de seguridad (CMDPDH,; Instituto Mexicano
de Derechos Humanos y Democracia, 2013). En este sentido, durante la etapa mas algida
de la militarizacion, las denuncias al sector de seguridad ocupaban una gran cantidad del
total de denuncias recibidas por la CNDH. Este nexo no parece tan prominente durante el
segundo periodo estudiado, dado que, si bien el sector de seguridad sigue ocupando gran
parte del total de denuncias recibido por la Comisidn, es sobrepasado por el sector de
Seguro Social y el sector educativo. La CNDH identifica que la mayor cantidad de
denuncias que se reciben contra el sector de seguridad son por faltar a la legalidad de sus
acciones, tratos crueles o inhumanos y detencion arbitraria (sumado a las denuncias por
tortura y desaparicion). Como corolario de esto se puede decir que un sistema de justicia
sin independencia y capacidades fuertes para ejercer su voluntad no es capaz de atener el
marco normativo de respeto por los derechos humanos que propone la Constitucion
(Barreto Rozo & Madrazo Lajous, 2015). Posiblemente el mayor interrogante que deja
este trabajo es la paradoja entre la opinion puablica sobre la confianza en las Fuerzas
Armadas, en contraposicion con la cantidad descomunal de denuncias que reciben en su
contra y las declaraciones de los Organismos de Derechos Humanos. En este sentido, un
control civil democratico no es alcanzable hasta que puedan establecerse mecanismos
efectivos que controlen, supervisen y neutralicen la capacidad de los mandos militares de

llevar misiones de absoluta letalidad y préacticas ilegales en la detencion de civiles.
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Se puede determinar una cuarta y Gltima conclusién. A lo largo de este trabajo se
evidencié que existe una baja voluntad por parte del Estado de colocar a los derechos
humanos como un tema central en la agenda de gobierno. En este aspecto se observa que
la presion internacional ejerce un papel central para la paulatina implementacion de
legislacion que refuerce el marco juridico en torno a los derechos humanos (Anaya-
Mufoz, 2019). Sin embargo, teniendo en cuenta los pronunciamientos presidenciales, el
papel de las Fuerzas Armadas en la lucha contra el narcotrafico se denota como inminente
y necesario, sin considerar establecer legislacion propia que limite y obligue a acatar las
recientes leyes establecidas para el respeto por los derechos humanos. De este modo, la
ausencia de un control civil democratico que evite la impunidad por las violaciones a los
derechos humanos no es atribuible solamente a la debilidad del Poder Judicial. También
es pertinente destacar lo que pareciera una ausencia de incentivos para reformar el sistema
de defensa y fortalecer los mecanismos de rendicion de cuentas para los integrantes de
las Fuerzas Armadas.

Este analisis busco demostrar el impacto de la ausencia de controles efectivos con el
deterioro de los derechos humanos y por ende del Estado de derecho, en contextos donde
pareciera normalizarse el uso de las Fuerzas Armadas para los combates internos. En este
sentido, se observo a través del estudio detallado de la militarizacion que el
fortalecimiento de las instituciones civiles de gobierno y de una cultura de defensa en la
sociedad es necesaria para fortalecer, a su turno, el respeto por los derechos humanos.
Cabe destacar a su vez que generalmente al estudiar las relaciones civico-militares y el
impacto de las transiciones politicas no suele darle suficiente relevancia a la variable
tiempo (Kenwick, 2020). Por ende, se debe hacer una salvedad respecto del caso
mexicano, y es que las instituciones de control civil y la adopcién de responsabilidad en
esta materia es reciente en la historia. Es evidente que una politica de defensa y unas
Fuerzas Armadas competentes son necesarias para el desarrollo efectivo de un Estado y
su posicionamiento en el sistema internacional. Sin embargo, y considerando el evidente
fracaso de estas estrategias, reflejado tanto en sus objetivos no cumplidos como en el
empeoramiento de la situacion de violencia, es inminente plantear nuevas reflexiones
sobre las implicancias de la doctrina de las “nuevas amenazas” al Estado y el papel que

las instituciones militares deberian cumplir en este siglo por venir.
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Anexo: quejas y recomendaciones presentes en los informes de la Comision

Nacional de Derechos Humanosis

Gréfico 1: denuncias al sector de seguridad respecto del total de denuncias recibidas por
la CNDH (se contemplan las denuncias realizadas contra la Sedena, Semar, PGR, Policia
Federal, Comision Nacional de Seguridad, Organo Administrativo Desconcentrado
Prevencion y Readaptacion Social de la Secretaria de Seguridad Publica y Secretarias de
Seguridad Estatales).

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

— denuncias sector sepguridad Total de denuncias

18 |as siglas en los graficos 2 y 5 significan lo siguiente. SEDENA: Secretaria de Defensa
Nacional. PGR: Procuraduria General de la Republica. SSPF-CNS: Secretaria de Seguridad
Plblica Federal- Comision Nacional de Seguridad. OADRP: Organo Administrativo
Desconcentrado Prevencion y Readaptacion Social de la Secretaria de Seguridad Publica (cuando
la Secretaria de Seguridad Publica es reemplazada por la CNS, este 6rgano pasa a ser el Organo
Administrativo Desconcentrado Prevencion y Readaptacién Social de la Secretaria de Gobernacion).
SEMAR: Secretaria de la Marina. Secretarias de Seguridad Estatales: secretarias de los estados que integran
al pais. Otros: Policia Federal Ministerial, Policias Municipales, Direccion de Policia Municipal,
Procuraduria General de Justicia Militar, entre otros.
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Gréfico 2: denuncias al sector de seguridad dividido por institucion del sector de

seguridad.
—
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—Sedena —PGR —Semar SSPF-CNS —OADRP —Paolicia Federal —Secretarias de seguridad estatales —alros

Gréafico 3: denuncias e investigaciones por delito de tortura (Comision Mexicana de
Defensa y Promocion de los Derechos Humanos, 1 de mayo de 2020)

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

——denuncias por tortura ——investigaciones abiertas en la PGR v Fiscalias Estatales
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Gréfico 4: recomendaciones emitidas por afio al sector de seguridad que se encuentran

cumplidas, aceptadas parcialmente (es decir, cumplimiento parcial o en tiempo de

presentar pruebas de su cumplimiento), en tiempo de ser contestadas o que no fueron

aceptadas por la autoridad.
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Gréfico 5: recomendaciones en tramite por institucion. Dentro de las recomendaciones en
tramite también se incluyen aquellas que no fueron aceptadas por la autoridad en el
pasado, dado que la no aceptacion de una recomendacion continta el procedimiento de
la CNDH, y aquellas que se consideran "con cumplimiento insatisfactorio”. En este
cuadro solo se consideran aquellas recomendaciones de afios previos, no se consideran

las recomendaciones que se emitieron a la autoridad en el afio vigente.
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