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INTRODUCCION

La presente investigacion tiene como fin el estudiar €l disefio institucional con la que fue
elaborada la Guardia Naciona encargada de combatir la inseguridad publica en México. Es
importante este estudio e investigaci 0n porque se presencio el cambio haciaun nuevo modelo
de seguridad publica con larelacion de la institucionalizacion de las Fuerzas Armadas para
colaborar a combatir la inseguridad publica en el pais y con la misma incorporacion de
civiles. Se trata de saber de qué manera se hizo esta reconfiguracion del papel de las Fuerzas

Armadas en M éxico.

En e primer capitulo se desarrollara el estudio de los fundamentos tedricos que ofrece la
teoria del disefio institucional y su aplicacion a estudio de las corporaciones de seguridad.
Aqui se retoma de qué manera se deriva la génesis del disefio institucional y del
neoinstitucionalismo, dando una descripcion de diversos campos, areas y disciplinas de
estudio retomando autores del vigo ingtitucionalismo. Esto, para dar mayor
contextualizacion y lograr mayor entendimiento respecto a neoinstitucionalismo, de acuerdo

alas posturas clasicas del institucionalismo.

En este mismo capitulo, también se abordara como se da la derivacion del
neoinstitucionalismo de acuerdo ala configuracion delasinstitucionesy asi llegar alateoria
del disefio institucional. Asi pues, detallar los fundamentos del disefio institucional, detallar
la realidad acerca de como los actores politicos han fallado, de acuerdo al supuesto de que
los procesos politicos con los que se han basado |os disefios institucionales han dejado de
operar bajo estal6gica, haciendo que existainconformidad por parte de la ciudadania con el

desempefio de los actores gubernamentales y las mismas instituciones publicas.

Para culminar este primer capitulo, se describe la cuestion del disefio institucional con €l
enfoque en las organizaciones policiales de seguridad publica. En esta parte se explica por
qué una ingtitucion policial se le puede denominar organizacion, definir e concepto de
policia, el detallar € papel del Estado, en tanto a las caracteristicas primordiales de sus
atribuciones como lo es recurrir legalmente a uso de la fuerza para conseguir mantener ese
orden establecido mediante el control social formal del que los cuerpos policiales son tan

solo una parte.



Ahora bien, e segundo capitulo Unicamente es para describir los antecedentes, 1a estructura
legal y operativa de la Guardia Nacional. Es decir, se retoma la historia del concepto de la
Guardia Naciona plasmado en la Carta Magna, explicitar cOmo era concebida antes de ser
retomada por el presente Gobierno Federal parareformarlay hacerlavigente. Puntualizar esa

referencia histérica de la Guardia Naciona de México con base a model o estadounidense.

También, en & mismo segundo capitulo de la presente investigacion se delimita la
incorporacion del concepto de seguridad publica como un tema de importancia en € pais en
estesiglo XX, todavez queinvolucraidentificar de qué formase haido articulando de forma
institucional el asunto de la seguridad publica para atender esta crisis que ahora se logra
observar. Delamismamaneradetallar cOmo es que se hainsertado la participacion militarista
en laseguridad publicay en el disefio delasinstituciones policiales del pais, dar emplos de
diferentes paises latinoamericanos. Finalmente, la conformacion reamente estructural de la
Guardia Nacional que ya ha quedado vigente después de todo € proceso disefiador a través
de todo un proceso legidativo, se expone de qué manera se presenta su estructura operativa
y administrativa, se mencionalos principiosy fines, todo con base alasleyes que dieron vida
alaGuardiaNacional.

Finamente, €l tercer y Ultimo capitulo de lainvestigacion, tiene a bien atender |a evaluacion
del disefio institucional dela Guardia Nacional mexicanay su implicacién con su efectividad
en el combate a la inseguridad publica. Aqui es donde se hace el esfuerzo de detallar con
base alos preceptos tedricos que se exponen e primer capitul o, relacionarlo con la estructura
legal expuestaen e segundo capituloy asi contrastar con ciertos sucesos que han marcado a

la Guardia Nacional para poder buscar su mejoramiento y asi buscar su efectividad.



APARTADO METODOLOGICO

Tema deinvestigacion

Estudio del disefio institucional de la Guardia Naciona y su implicacion con la efectividad

en el combate alainseguridad publicaen México

Planteamiento del problema

L a sociedad mexicanahasido por décadas victimay sufriente delas distintas manifestaciones
de la delincuencia. Por tanto, es la obligacion del Estado mexicano, instituciones'y ambitos
de gobierno dotar de los instrumentos juridicos, que les permitan gercer de manera mas
eficiente, las acciones inherentes en la prevencion y persuasion del delito, y con €llo,

disminuir laincidencia delictiva que tanto ha perjudicado a nuestro pais.

En efecto, e fendmeno de lainseguridad pablica surge como una agenda de interés politico
primordial que rebasa las fronteras ideol 6gico-partidistas y también las divisiones sociales y
regionales en México. De acuerdo con la estadistica oficial del Secretariado Ejecutivo
Naciona de Seguridad Publica (SESNSP) en 2015 se registraron 18 mil 312 victimas de
homicidio y feminicidio. En 2016 la cifra crecié a 23 mil 187 personas asesinadas. En 2017

el registro fue de 29 mil 636 victimas; en 2018 se dispard hastalos 34 mil 655 casos.

Los datos de 2019 del Secretariado Ejecutivo Nacional de Seguridad Publica (SESNSP)
confirman un aza en la cifra total de victimas de homicidios dolosos y feminicidios por
quinto afo consecutivo en México. Setratade un lustro en el que los crimenes practicamente
se han duplicado. Ejemplo de éllo es el dato que brinda (Angel, Animal Politico, 2020) sobre
que lacifratotal de personas asesinadas en México de 2015 a 2019 asciende a 141 mil 378

victimas.

Hasta antes del 2019, el afio que registré el mayor nimero de muertes habia sido 2018, con
34 mil 655. De dlos, 33 mil 743 fueron homicidios dolosos y 912 feminicidios. Los datos
indican que los estados donde méas muertes se han registrado en €l primer afio de gobierno de
Lopez Obrador son Guanagjuato, Baja California, Estado de México, Jalisco, Chihuahua,

Michoacén, Guerrero y la Ciudad de México.
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Por ende, €l tema de la seguridad publica esta en € centro del debate de nuestra comunidad
politica, en tanto Estado. En el &mbito social, laseguridad y lajusticiahan pasado aser objeto
de andlisis y critica constantes, lo cua es |6gico Si constata que ambos temas son de las
exigencias mas sentidas de la ciudadania y necesita ser atendida de manera €ficiente y

oportuna con € Gobierno (Gonzdl ez Fernandez, 2002)

Para entender de qué manera e Estado funde como actor principal en la Seguridad Publica,
debemos saber que, conforme al articulo 21 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos

Mexicanos, Seguridad Publicaes:

[...] unafuncion del Estado a cargo de la Federacion, las entidades federativas 'y los
Municipios, cuyos fines son salvaguardar la vida, las libertades, la integridad y e
patrimonio de las personas, asi como contribuir a la generacion y preservacion del
orden publico y la paz social, de conformidad con lo previsto en esta Constitucion y
las leyes en la materia. (Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicano,
articulo 21 ([Reformado 2019]).

Como lo establece el Articulo Tercero delaLey General del SistemaNacional de Seguridad
Publica: “la funcion de Seguridad Publica se realizara en los diversos ambitos de competencia
por conducto de las Instituciones Policiales, de Procuracion de Justicia, de las instituciones
encargadas de aplicar las infracciones administrativas, de la suspensién condicional del
procedimiento de los responsables de la prision preventiva'y gecucion de penas, asi como
por las demas autoridades que en razon de sus atribuciones deban contribuir de manera

directa o indirectamente al objeto de esta Ley”.

Cabe destacar que la seguridad publica en un Estado Liberal se describe de la siguiente
manera, de acuerdo con Guillen Lasierra (2015), quien retoma a Robert (2003) con su libro
de El ciudadano, € delito y el Estado:

La nueva seguridad publica interna, en e marco de un Estado Liberal que predica una
intervencion minima, que consideraque la sociedad progresa de maneraadecuadas € Estado
no interviene o lo hace Unicamente en la medida que es imprescindible, serd considerada
como libertad necesaria para poder actuar sin ser objeto de ataques directos contra las
personas y sus derechos, muy especiadmente los relacionados con la propiedad. Esta
seguridad quedara garantizada con un cuerpo policia que proteja a los ciudadanos e impida
que sufran ataques y que persiga a los autores de estos atagues cuando éstos se produzcan
paraproceder aladetencion y puesta adisposicion de lajusticia, aunque esto Ultimo yase ha
visto que inicialmente sera un planteamiento que unarealidad. (P. 62)
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Lasimplificacion del problema de lainseguridad a una sola dimensién (la del uso del poder
punitivo del Estado) |o reduce solamente, pero, sinresolverlo. A lavez, restringe las nociones
de derechos y de ciudadania de los actores involucrados. Por o mismo, también acota el

campo del control, tanto de su legitimidad como en su eficacia.

Frente a incremento de lainseguridad, la delincuenciay la violencia, nos encontramos con
situaciones donde |os gobiernos y sus actores parecen carecer de capacidad institucional y de
voluntad politica para cumplir con efectividad las normas legales, ademas, en muchas
situaciones nos encontramos con que dicho ordenamiento juridico esta rezagado,
desactualizado o impone reglas de conducta que contravienen € interés y e bienestar
ciudadano (Alvarado & Arzt, 2001, pag. 10)

Transitamos hacia un nuevo régimen politico en donde los derechos ciudadanos estan
amenazados tanto por la violencia social, como por la incapacidad de los cuerpos de
seguridad publica para combatir la delincuencia o, por la lentitud y dificultades con que €
gobierno federal reaccionaadichos eventos o, en otros casos, por €l hecho quelas autoridades
no orientan su actuacion en funcion de los objetivos prescritos por laley o por la blsqueda
del bienestar ciudadano (Alvarado & Arzt, 2001, pag. 11)

Es més, todo modelo democrético debe de garantizar estabilidad socia y aseguramiento
efectivo de derechosy, por tanto, como dicen Cruz Martinez & Cruz Martinez (2017), resulta
evidente la afirmacion sobre como e derecho a la seguridad incluye todos los demas
derechos. Y es que es sumamente interesante, como estos dos autores, ponen como

importancia vital en los derechos ala seguridad publica.

Desafortunadamente, €l problemade lafalta de seguridad publica se hafocalizado auna sola
dimension: la del uso del poder punitivo del Estado a través de sus policias y en la Ultima
década en el uso de las Fuerzas Armadas. A su vez, restringe las nociones de derechos 'y de
ciudadania de los actores involucrados. Por 1o mismo, también acota el campo del control,

tanto de su legitimidad como en su eficacia (Ddl Vale Martinez, 2004)

Asi, frente a incremento de la inseguridad, la delincuenciay la violencia, nos encontramos
con situaciones donde los diferente niveles de gobiernos y sus actores parecen carecer de
capacidad institucional y de voluntad politica para cumplir con efectividad las normas

12



legales, ademas, en muchas situaciones nos encontramos con que dicho ordenamiento
juridico esta rezagado, desactualizado o impone reglas de conducta que contravienen €
interésy el bienestar ciudadano (Alvarado & Arzt, 2001)

Si bien se ha transitado hacia procesos de cambio politico que tienden a consolidar pautas
democréticas, los derechos ciudadanos siguen amenazados tanto por la violencia social,
como por la incapacidad de los cuerpos de seguridad publica para combatir la delincuencia
o, por la lentitud y dificultades con que el Gobierno Federal reacciona a dichos eventos.
Asimismo, las autoridades no orientan su actuacion en funcion de | os objetivos prescritos por
laley o por lablusgueda del bienestar ciudadano (Alvarado & Arzt, 2001).

El intento de construccion de nuevas instituciones policiacas y judiciales en los gobiernos
encabezados por €l Partido Accion Nacional (PAN), se observo un fracaso rotundo, pues no
se hapodido eliminar lacorrupcion, laprevalenciadelaimpunidad y laviolacién de derechos
humanos. (AldaMegjias & De Sousa Ferreira, 2015).

En e gobierno de Vicente Fox (2000-2006) debido a una reorganizacion del sistema federal
de seguridad, se dividi6 la Secretaria de Gobernacion y cred la Secretaria de Seguridad
Publica (SSP), en diciembre de 2000. A ella se incorporo la recién nacida Policia Federal
Preventiva (PFP). Esta nueva policia se mantuvo restringida en actividades y tamafio entre
2000 y 2006 (hasta 7,000 integrantes este Ultimo afio), y al llegar Felipe Calderdén a la
presidencia en diciembre de 2006, decide potenciarla, Ilegando a 38,000 integrantes.
Caderon le cambio e nombre para ser sélo Policia Federal (PF). Asi, la estrategia de
Calderdn se centré en fortalecer esta institucion, intentar (sin lograrlo) construir un mando
unificado policial en €l pais, y alapar darle poder y capacidades alas Fuerzas Armadas para
combatir el narcotréfico. En este caso, se potencio y se le otorgaron nuevas atribuciones ala
Secretariade Marina (SEMAR), através de la Infanteria de Marina Con o anterior, se pudo
observar que durante el gobierno de Felipe Calderon (2006-2012) hubo una gran falta de
coordinacion entre los gobiernos estatales y municipales junto con € gobierno federal. (Alda
Megjias & De Sousa Ferreira, 2015).

La SSP fue disuelta por €l nuevo gobierno de Pefia Nieto y se trasladd ala PF ala Secretaria

de Gobernacion en diciembre de 2012. Se centralizo €l proceso de toma de decisiones en
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seguridad en ella, asi como se unifico lainformacion sobre el combate a crimen para evitar
contradicciones entre los voceros de las distintas dependencias. (Alda Mgjias & De Sousa
Ferreira, 2015)

Enrique Pefia Nieto desde su campafia electoral critico duramente la estrategia de Calderon
de «guerra a las drogas» y sefiad0 que implementaria mentaria una nueva «estrategia de
seguridad» que no se basaria en la militarizacién. Desde 2012, €l entonces presidente electo
sefid & que entre sus propuestas mas importantes estaba la creacion de un cuerpo policiaco
nuevo, la Gendarmeria. Esta finalmente se constituyo en agosto de 2014. Los debates para
su creacion durante 2013 fueron, por un lado, entre los mandos civilesy los militares, y, por
otro lado, si deberian ser un cuerpo auténomo de la PF. Finalmente se integré6 como la
SéptimaDivision delaPF, con personal civil capacitado especiamente, y no existen militares

ni en sus mandos ni como gendarmes. (AldaMgjias & De Sousa Ferreira, 2015).

Por su parte, antes de tomar posesion, € entonces presidente electo, Andrés Manuel Lopez
Obrador presento € 14 de noviembre de 2018 e Plan Nacional de Paz y Seguridad 2018-
2024. En dicho documento se partia de este diagnostico:

Con la conviccion de que la violencia, la inseguridad, la impunidad y la violacion
regular a los derechos humanos gque padece €l pais es el sintoma de una crisis mas
profunda, resultaobligado mencionar en este documento, como el ementos necesarios
para restablecer el estado de derecho y reorientar el combate a la delincuencia, €
combate a la corrupcion y las politica s sociaes de bienestar del préximo gobierno
federal, los procesos de pacificacion por los que se deberd transitar, 10s recursos a
mecanismos dejusticiatransicional, unanuevapracticapenitenciaria, laregeneracion
ética de la sociedad, la reformulacién del papel de las Fuerzas Armadas en la
seguridad publica, asi como las reformas legales que serdn necesarias para poner en
préctica este plan. Este enfoque integral y transversal es la consecuencia logica de
una certeza: que, asi como la inseguridad y la violencia hacen imposible la
consecucion del bienestar, la paz social ho puede conseguirse sin bienestar y sin
justicia, y e gobierno federal que entrara en funciones el proximo 1 de diciembre
actuard a partir de esa premisa (Plan Nacional de Paz y Seguridad, 2018).

Asimismo, se articulaba bgjo 8 ges:
1) Erradicar lacorrupciony reactivar la procuracion de justicia.
2) Garantizar empleo, educacion y bienestar.

3) Pleno respeto y promociodn de los Derechos Humanos.
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4) Regeneracion dela ética social

5) Reformular el combate alas drogas.

6) Emprender la construccion de la paz.

7) Recuperaciony dignificacion de las carceles.
8) Seguridad publica, seguridad nacional y paz.

En & punto 8 del Plan, dio la pauta para reconfigurar las acciones en materia de seguridad
publicay nacional y reorientar la participacion de las Fuerzas Armadas (El Ejército, laFuerza

AéreaMexicanay laMarina- Armada de México) con base en € siguiente diagnéstico:

El Ejército y la Marina han experimentado procesos de desgaste y de pérdida de
confianza entre lapoblacion, ello se hadebido a 6rdenes del mando civil pararealizar
acciones represivas 0 para participar en tareas de combate a la delincuencia que le
son genasy gque no forman parte de sus funciones.

Los soldados y marinos no han sido entrenados ni debidamente facultados para
prevenir e investigar delitos. Esa falta de correspondencia entre preparacion,
atribucionesy mision haderivado en violaciones alos derechos humanosy atropellos
alapoblacion.

Cuando se involucré alas Fuerzas Armadas en e combate ala delincuencia, hace ya
mas de 12 afios, se argumentd que era una medida temporal en tanto se lograba el
saneamiento, la capacitacion y la profesionalizacion de |las corporaciones policiales.
Hoy lasfuerzas publicas civiles se encuentran tan incapacitadas para cumplir su tarea
de prevenir y combatir el delito como en & 2006.

La Policia Federal fue un agrupamiento con déficit de disciplina, capacitacion y
profesionalismo; sus integrantes —alrededor de 40 mil elementos incluidos muchos a
funciones administrativas- reciben bajos salariosy carecen de seguridad y proteccion
social.

Lo mismo sucede con agentes ministeriales y las policias estatales y municipales: en
general carecen de profesionalismo, proteccién social y condiciones adecuadas de
trabajo. En muchas corporaciones, |0s ef ectivos estan controlados por la delincuencia
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y movidos por € interésy la corrupcién, no por € deber dd servicio pablico (Plan

Nacional de Paz y Seguridad, 2018).
Asimismo, en la presentacion del Plan Nacional de Paz y Seguridad, se puso de manifiesto
el fracaso de politicas que han incrementado |os problemas que pretendian combatir. En el
Plan se buscd reconfigurar los paradigmas de seguridad nacional, seguridad interior y
seguridad publica que pudieran sustentar las estrategias de recuperaciéon de la paz; €
restablecimiento de la seguridad publica, la prevencion del delito, la procuracion e
imparticion de justicia, € restablecimiento del Estado de derecho y la reinsercion de
infractores. Tales estrategias deben ser multidimensionales, transversales, incluyentes vy,
necesariamente, radicales, en € sentido de que deben ir dirigidas alaraiz de laaguda crisis
que enfrenta el pais en estas materias (Plan Nacional de Paz y Seguridad, 2018).

A su vez, en dicho Plan, se describia por qué deberian de seguir las Fuerzas Armadas en la

encomienda de la Seguridad Publica:

Ante la crisis de violencia delictiva en inseguridad que vive el pais, y dada la
descomposicion e ineficacia de las corporaciones policiales de los tres niveles de
gobierno, es necesario seguir disponiendo de las instituciones castrenses en la
preservacion y recuperacion de las seguridad publicay el combate ala delincuencia,
en e marco delo dispuesto en € articulo 89 (facultadesy obligacionesdel Presidente)
delaConstituciony con especial atencion ala observancia de los derechos humanos,
la integridad y el patrimonio de las personas (Plan Nacional de Paz y Seguridad,
2018).

De ahi que se mantenga la inercia en e uso de las Fuerzas Armadas para velar por la
seguridad nacional y la integridad territorial, la preservacion de la soberania nacional y la

asistencia ala poblacion en casos de desastres.

Sin embargo, uno de los puntos més relevantes del Plan Nacional de Pazy Seguridad fue la
creacion de la Guardia Nacional de México (GN) como “instrumento primordial del
Ejecutivo Federal en la prevencion del delito, la preservacion de la seguridad publica, 1a

recuperacion de la paz y el combate a la delincuencia en todo el pais” (p. 17).

La (GN) surge, de acuerdo con el presente gobierno, como una respuesta a la profunda
debilidad institucional de las policias municipales y estatales. Aspectos esenciales y
fundamentales como & ndmero insuficiente de elementos adecuados que estén equipados y
capacitados para hacer frente ala operatividad de las organizaciones criminalesy alacrisis
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de violencia que vive € pais, son diagnésticos que & gobierno da como argumentos que dan
origen ala Guardia Nacional.

Parte del esquema en que se baso € disefio de la Guardia Nacional mexicana fue de la
Gendarmeria Nacional de Francia y la Guardia Naciona de Espafia, segun ha dicho €
Presidente de la Republica. En efecto, se dice que las gendarmerias, género cuya especie son
guardias civiles, carabineros, guardias nacionales o gendarmerias, surgen como fuerzas
intermedias entre las policias y los gércitos para coadyuvar a la desmilitarizacion de la
funcion de seguridad publica y para fortalecer la presencia de la autoridad en zonas de
debilidad institucional.

Como bien lo menciona Bertaccini (2011) en su libro | modelli di polizia, retomado por
Guillen Lasierra (2015):

[...] & mantenimiento delos cuerpos policiales de naturalezamilitar (la Gendar merie
Nacionale en Francia, la Guardia Civil en Espafia, los Carabinieri en Itaia o la
Guardia Nacional Republicana en Portugal, entre otros) parece propiciar alas clases
dominante un mayor grado de seguridad ante las graves turbulencias sociaes, ya que
los perciben como més disciplinados y efectivos ala hora de mantener € status quo
politico y social. (P. 32)

Aungue, cabe decir que, |os cuerpos policiales que tienen naturalezay estructura militar que

han sobrevivido hasta nuestros dias se encuentran normalmente bgo la direccion de

autoridades civiles del interior.

En la siguiente tabla se muestra de manera comparativa, casos en |0s paises que cuentan con

unainstitucion de seguridad publica con caracteristicas militares:

Tabla 1. Principales tipos de Gendarmeria en el mundo.

Francia Italia Espafia Chile

Nombre Gendarmeria| Carabinerosde | GuardiaCivil de Espafia| Carabinerosde

Francesa Italia Chile

Fundacion 1971 1815 1844 1927 1636
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Francia Italia Espafia Chile Estados Unidos
Mando Militar Militar Militar Policial Militar
Conformacion Militar y Militar Militar Policiacon Militar y civil
civil carécter militar
OpErEEE Cuida zonas Colaboraen Garantizar la proteccion | Seencargadela | Apoyaen emergencias
no urbanas. operaciones de los ciudadanos frente | seguridad publica y obedece alas
Colaboraen militaresy en alos actos delictivos y colaboraen dependencias
misiones | atencion a desastres gue puedan servicios de existentes, segun la
como naturales. Tiene | amenazarlos, asegurar €l emergencia ley de cada estado de
blusquedade | definidas algunas cumplimiento de las EU. Tiene una
sospechosos | actividades en las leyesllevando ante la division de fuerzas
y situaciones| quetrabaja con justiciaatodo € quelas especiaes. Colabora
de otras dependencias, | incumpla, defender el con lapoliciaen
emergencia | asi como unbloque | libre gjercicio delos tareas de seguridad y
paravigilar el derechosy las libertades con €l Ejército en
patrimonio cultural | y preservar la seguridad situacion de guerra
ciudadana
Tareasde S si S si S
seguridad
_N"‘mem e 70,000 109, 500 80,000 51, 000 344, 862
integrantes
Poblacion del 67.1 60.5 millones 47.1 millones 18.05 millones 395.7 millones
pais millones

Fuente: Elaboracion propiacon base en Gobiernos nacionales einformes de trabajo de guardiasy gendarmerias (Expansion Palitica,

2018).

De ahi, que lo que se ha buscado plantear en este sexenio ha sido cdmo insertar un modelo

policial o de seguridad cuasi militar en un Estado democratico de derecho. Sin embargo, en

una primera revision existen algunos vacios en cuanto a su disefio y funcionamiento. Por

giemplo, laformaen que se transita de una Policia Federal a una Guardia Nacional. También

18




como se mangjalaincorporacion de policias militar y naval. Asimismo, qué fuero: €l civil o
militar estara encardo de corregir los ddlitos y las indisciplinas, entre otras.

Es de relevancia mencionar, de acuerdo con Alda Mgias & De Sousa Ferreira (2015), que
en |os paises de América L atina tradi cional mente han configurado model os de policiadetipo
‘comunitario’, es decir, que pone su enfasis en un trabajo de corresponsabilidad y de

coparticipacion de las policias con la comunidad organizada.

Sin embargo, como este tipo solo enfrentan delincuencia comun, éstas no logran hacer frente
alas denominadas nuevas amenazas como € crimen organizado transnacional, donde operan
los denominados Carteles 0 Mafias, con una capacidad de fuego muy superior a que

mantienen estas policias.

Asi, la apuesta de modelo policial es muy diferente alo planteado en lo anterior. Incluso en
el dltimo transitorio € articulo transitorio quinto con e que sefundamenta el Acuerdo del 11

de mayo de 2020 dice lo siguiente:

Durante los cinco afios siguientes ala entrada en vigor del presente Decreto, en tanto
laGuardia Nacional desarrollasu estructura, capacidades e implantacion territorial, €l
Presidente de la Republica podra disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas
de seguridad publica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinaday
complementaria. (DOF, 11 de mayo 2020).

Se puede observar que las corporaciones militares o cuasi militares de otros paises, si bien
participan en actividades de seguridad publica, o hacen en tareas especificas como €l cuidado
delos presidentes o reyes 0 paraatender situaciones de emergencia, pero no en el desempefio
de una labor central de la politica contra la inseguridad. El riesgo gira en torno a que la
instancia con mando y preparacion militar esta entrenada para acabar con un enemigo, no
para mediar y tener contacto cotidiano con los ciudadanos, (como si deben de estar
preparadas las policias), 10 que da origen, posiblemente, a que ocurran violaciones a los

derechos humanos durante revisiones en carretera o patrullgjes.

Cabe sefia ar que segun las reformas que crearon ala Guardia Nacional, si bien estipulan que
deben ser unafuerzacivil bajo direccion civil, lamayoria de su fuerza de trabgjo, liderazgo
y financiamiento proviene de las Fuerzas Armadas. Esto hace reflexionar que el gobierno del

presidente dela RepublicaAndrés Manuel Lopez Obrador sdlo haprofundizado lanatural eza
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militarizada de la seguridad publica en México y ha hecho casi obsoleta la policia civil a
nivel federal. Esto es interesante, porque Andrés Manuel Lépez Obrador el mismo politico
deizquierda, antes de llegar ser Presidente criticaba durante 18 afios, la militarizacion de la

lucha anticrimen.

De tal manera que, lo que se plantea en este sexenio, es la modificacion normativa e
institucional del modelo de seguridad publica que se puso en practica desde 2006 con la
participacion de Ejército y Marina en la “lucha contra el crimen organizado”. En este sentido,
la creacion e implementacion de la GN debe ser una institucion diferente a las Fuerzas
Armadas, con una construccion ideologica y operativa diversa e independiente a éstas; la
cual, no obstante, y teniendo como parte integrante a las Fuerzas Armadas, debe de rescatar
valores que puedan ayudar en dichainstitucion.

Laprofesionalizacion de la Guardia Nacional debe de ser exigida, puesto que, a tener dentro
de sus filas a la Policia Militar, la Policia Naval dotada de poderes y autoridad, implica la
exigencia de una actuacion legitima frente a la ciudadania, con preparacion en temas como:

derechos fundamentales, el proceso penal acusatorio en sus diferentes etapas.

Uno de los puntos fundamentales por los cuales se encuentran incorporadas las Fuerzas
Armadas en la GN, es e procurar incorporar la disciplina en los elementos de guardias
nacionales, pero con una vision en materia de derechos humanos fundamentales, poniendo

énfasis en grupos vulnerables.

También, debe de estar la GN preparada bajo los estdndares ordenados por instrumentos
internacionales de los que México forma parte. Debe de estar la GN familiarizada con las
recomendaciones actualizadas emitidas por la Comision Nacional de |os Derechos Humanos
(CNDH). (Londono Jaramillo, 2019).

A lo que anterior, se comprueba gque existié un cambio de pensamiento, pues como ya
presidente en funciones, hizo efectivo e quinto transitorio Decreto por el que se reforman,
adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia de Guardia Nacional, publicado €l 26 de marzo de 2019, en €l Diario
Oficia de la Federacién (DOF), firmando asi € dia 11 de mayo de 2020 un Acuerdo
Presidencial refrendado por los titulares de la Secretaria de la Defensa Nacional, de la
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Secretaria de Marina'y de la Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana, mediante €l
cual se ordena la participacion de las Fuerzas Armadas en las tareas de seguridad publica
hasta el mes de marzo del afo 2024. El Acuerdo otorga alos soldados muchas de las mismas
responsabilidades que tienen los miembros de las fuerzas policiacas civiles, como detener a
sospechosos, asegurar escenas del crimen y gecutar 6rdenes de aprehensiéon. Segun €l
Acuerdo, los militares pueden desplegarse en cualquier parte del pais, por cualquier motivo
de seguridad, y solo estaran sujetos a sus propios controles internos. Todo esto aumenta €
riesgo de que los elementos de las fuerzas armadas que cometan violaciones a los derechos

humanos nunca vayan atener que rendir cuentas.

Antes del Acuerdo Presidencial, los militares lideraban la gran mayoria de las operaciones
de seguridad a nivel federal en México y en muchos de los casos eran los primeros
respondientes. Un poco mas de la mitad de los 150 mil 731 agentes de seguridad federales
desplegados en todo €l pais pertenecen a las fuerzas armadas. 61 mil 252 de la Secretariade
laDefensa Nacional y 15 mil 450 de la Secretaria de Marina. (Meyer, 2020).

Uno de los debates que se plantearon ante la Guardia Nacional erasi en lugar de consolidar
el papel de los militares en la seguridad publica, Lopez Obrador tendria que haber tomado
medidas firmes para fortalecer € sistema de justiciay las instituciones policiales civiles de
Meéxico, como la forma mas efectiva de construir una politica de seguridad efectiva y

respetuosa de los derechos en México (Proceso, 2020).

El segundo debate estaba en funcion de su disefio institucional. Por tal motivo uno de los
aspectosque llamaal andlisises correlacion en el éxito de estos model os con su configuracion
inicial. Asi, el anadlisisdel disefioinstitucional delaGuardiaNacional, junto con otros disefios
de los model os policiales de paises similares resultaimportante explorar, todavez que existe
la posibilidad de entender qué tan eficaz podra ser para atender la crisis de violenciay de

inseguridad publica que atraviesa €l pais.

En este sentido, lateoria del disefio institucional aplicado alas organizaciones policiales da
unapistade €llo. Esimportante reconocer que los diferentes enfoquesy aportaciones tedricas
sobre € sistema naciona de seguridad publica han contribuido en la busqueda del

mejoramiento de los model os de seguridad publica.
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Por disefio institucional se entiende como la idea de creacion intencional de reglas de
comportamiento individual en situaciones de interaccion socia (Abitbol, EI concepto de
disefio institucional, 2005). Asimismo, lasinstituciones son las normas, leyes, reglas, valores,
conductas, tanto formales como informales, que regulan o pretenden incidir en €

comportamiento de los individuos (Villalobos Garcia, 2008).

La teoria del disefio institucional parte de la perspectiva tedrica del neoinstitucionalismo o
nuevo institucionalismo. Segun Badillo Moreno (2017), este enfoque hace referencia a
estudios que agrupan los diferentes marcos interpretativos sobre instituciones, sus
caracteristicas, evolucion y disefio. Aunque existe una diversidad de orientaciones, € punto
fundamental que los unifica es la consideracion de que las instituciones son € elemento
central de la vida politica. Ademas que sus valores, normas, incentivos, o los patrones de
interaccion entre los individuos que las componen explican en gran parte laformaen que se
toman las decisiones de gobierno y no sélo en marcos normaitivos como |o mencionaba el

antiguo institucionalismo.

Por lo tanto, se pretende correlacionar € disefio institucional con sus capacidades de para
atender su misioninstitucional de combatir laviolenciay lainseguridad publica en este pais.
Las instituciones de seguridad publica tienen un elemento identificador imprescindible.
Seguin Guillen Lasierra (2015), se pueden diferenciar segin aguellos model os que definen la
finalidad, la misién y € sentido Ultimo de su existencia y su actuacion. Generalmente
cualquier institucion policial tiene en su finalidad de acuerdo con € lema establecido por

cada organizacion parapresidir y servir de referenciaal gercicio de su funcion.

Luego entonces, € objetivo de la presente investigacion serd € estudio del disefio
institucional de la Guardia Nacional y su implicacion con su eficacia en € combate a la
inseguridad publica en México, por ser ésta la nueva ingtitucion del Estado mexicano
encargada de garantizar la paz y e orden en € pais, es decir, regresar a la tranquilidad,

procurar disminuir laviolenciay lainseguridad dentro del territorio mexicano.
Justificacion

Laimportanciadel trabajo radica porque e nuevo model o de seguridad parte de una premisa

con relacién alainstitucionalizacion de las Fuerzas Armadas en el combate a lainseguridad
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publica en € pais y con la incorporacion de civiles. La reconfiguracion del papel de las
Fuerzas Armadas en México es producto de la profunda crisis de inseguridad publicay de
violencia, causado por la proliferacion de organizaciones criminales, lainoperatividad de las

corporaciones policiacas de los tres niveles de gobierno, entre otras causas.

Una nueva ingtitucion de seguridad publica planificada, legislada, congtituida e
implementada con integrantes de la policia militar, policia naval, lleva a reflexionar por qué
las Fuerzas Armadas deben continuar con las tareas de seguridad publicay yano solo en sus
atribuciones de la Defensa Nacional 0 en desastres naturales. Maxime porque esto no ha

permitido observar un decremento en laviolencia e inseguridad en € pais.

Por otra parte, es pertinente porque la relacion entre el disefio institucional y la eficacia en
organizaciones policiales y/o de combate a la inseguridad es un tema nuevo para €l estudio

de una corporacién con poco tiempo de funcionamiento como la Guardia Nacional.

De igual manera el neoinstitucionalismo, en su vertiente del disefio institucional, como una
de las herramientas tedricas de la Ciencia Politica, permitira ser la base explicativa para
determinar si €l disefio de la Guardia Nacional est4 constituido con base a su estructura

organizacional que permita conseguir 10s objetivos por las que fue creada.

Finalmente, la misma naturaleza en la GN y su poco tiempo de creacion justifica que este
trabajo sea actual porque no existen trabajos que hayan abordado desde la Ciencia Politica
esta corporacion.

Objetivo general

Estudiar con base en su disefio institucional la estructura, funciones y capacidades de la
Guardia Nacional, de acuerdo con el andlisisteodrico y su aplicacion en model os probados en

otras corporaciones cuasi militaresy civiles en materia de seguridad publica.

Objetivos particulares

1.- Estudiar los fundamentos que ofrece la teoria del disefio institucional aplicado a las

corporaciones de seguridad.
2.- Describir los antecedentes, la estructura legal y operativa de la Guardia Nacional.
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3.- Aplicar los eementos tedricos y su aplicacion en modelos probados en otras
corporaciones cuasi militares y civiles para evaluar € disefio de la Guardia Nacional en

relacion con su eficaciaen € combate alainseguridad publicaen e pais.

Pregunta deinvestigacion

¢De gué manera e disefio institucional aporta el andlisis tedrico y su aplicacion en modelos
probados en otras corporaciones cuasi militares y civiles en materia de seguridad aquellos

elementos para entender la estructura, funcionesy capacidades de la Guardia Nacional ?

Preguntas secundarias

1.- ¢De qué manera la teoria del disefio institucional aplicado a las corporaciones de
seguridad ofrece elementos de andlisis para medir su eficacia?

2.- ¢Cudles son los antecedentes, la estructuralegal y operativa de la Guardia Nacional ?

3.- ¢De qué manera se deben aplicar las dimensiones tedricas en disefios institucionales
exitosos en corporaciones cuasi militares y civiles en e combate a la inseguridad, para

evaluar € disefio dela Guardia Nacional ?

Supuesto/hipétesis de la investigacion

El disefio ingtitucional de las corporaciones de seguridad en su estructura, funciones y
capacidades esta directamente relacionado con su eficacia en sus objetivos. La Guardia
Nacional en su configuracion, no ha sido disefiada bajo tales consideraciones por lo que
arrastra una deficiencia de origen que le impide garantizar paz y seguridad publica en todo

el territorio del pais.
Categoriasdeanalisiso codigos de analisis
Neoinstitucionalismo
Disefio institucional
Guardia Nacional.
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Investigacion tedrica de corte exploratorio: Se tiene € objetivo de aumentar €
conocimiento del disefio institucional de la Guardia Nacional y su implicacion en su eficacia

en el combate alainseguridad publica

Tipo deinvestigacion: Cualitativo, Explicativo y transversal

Fuentes: Seran de corte documental

Variable dependiente: El estudio de la eficacia de la Guardia Nacional

Variables independientes:. Las dimensiones que se desprendan del estudio del disefio
institucional, desde su perspectiva tedricasy |os referentes empiricos que ofrezcan aquellos

model os de organizacion policial exitosos.

Técnicaseinstrumentosderecoleccion de datos. Estainvestigacion es de gabinete, puesto
que, se pretende revisar, leer, comprender, comparar, estudiar desde la seleccion de
informacion hasta documentacién oficial, sea de la teoria del disefio institucional y del
neoinstitucionalismo, asmismo, con la parte de los modelos organizativos de las
instituciones de seguridad en otros paises, de las cual estienen ciertarelacion en su estructura,

mision y demas.
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CAPITULO 1. EL ESTUDIO DE LOS FUNDAMENTOS QUE
OFRECE LA TEORIA DEL DISENO INSTITUCIONAL Y SU
APLICACION AL ESTUDIO DE LAS CORPORACIONES DE
SEGURIDAD

El presente capitulo, tiene por objetivo desarrollar los fundamentos que ofrece la teoria del
diserio institucional aplicado a las organizaciones de seguridad, puesto que, es relevante
estudiar a las organizaciones de seguridad desde la perspectiva de la Ciencia Politica, de la
cual derivan diversas teorias que, en este caso, para lograr entender y estudiar a
organizaciones de seguridad, existe lateoriadel disefio institucional que permite comprender

tedricamente la articulaci 6n de una institucion en esta materia.

1.1. Fundamentos tedricos del disefio institucional: € neoinstitucionalismo

1.1.1 ;Qué es € neoinstitucionalismo y como se diferencia de las posturas clasicas del

institucionalismo?

Para poder entender qué es @ neoinstitucionalismo y e disefio ingtitucional, se debe de
remontar a la génesis de los fundamentos tedricos del disefio institucional, € cua se
comenzara una descripcion por € cua se ha hecho un camino de diversos esfuerzos en
diversas disciplinas, &reas y campos de estudio por diferentes autores desde el vigo
Institucionalismo.

El vigo institucionalismo se remonta a la primera mitad del siglo XIX, en donde €
institucionalismo tenia una orientacion descriptiva y usaba €l razonamiento inductivo. El
vigjo ingtitucionalismo, segin Commonsy recuperado por Vargas Hernandez, consideraque
las instituciones existentes en un tiempo determinado, representan soluciones imperfectas y
pragmaéticas alos conflictos pasados. Asi, la historiainstitucional es un proceso de seleccion
de un conjunto de précticas institucionales sobre un conjunto de alternativas en un proceso
de toma de decisiones pragmaticas que involucran e descubrimiento a través de la
investigacion y lanegociacion de lo que eslamejor practicaen las circunstancias actuales de
intereses organizados en conflicto, para imponer su voluntad colectiva entre los grupos y
sobre los individuos. (Vargas Hernandez J. G., 2008).

27



Para el institucionalismo cléasico, la finalidad del investigador es palpar |a vigencia entre e
“ser” y el “deber ser” ya que con estos dos elementos se lograra determinar el grado del “buen
gobierno” en que se desenvuelve la sociedad. Esto tiene relacion a que se ponia como gje e
marcado énfasis desde de lo tedrico, hacia la cuestion normativa y en lo metodol 6gico
posicionar a observador para que intente describir y comprender en términos concretos €l
mundo que lo rodeay sus distintos fendmenos sociales. (Basabe Serrano, 2007). Entonces,
podemos ver que se presenta el binomio entre 1o que dicta y describe la ley, y € hecho
observable de la readlidad, esto es lo que caracteriza, entre otras cosas a vigo

institucionalismo.

Desde luego, € ingtitucionalismo ha transitado por cambios puntuales debido a las
condiciones de la sociedad, de los conflictos y de como se han venido tratando a modo de
solucionarlos, evitarlos 0 hacer que no se potencien. Se debe tomar en cuenta, e incluso
reflexionar que, pararealizar un regjuste o unaintervencion en los conflictos del que se trate,
se introduce un conjunto de précticas desde la institucion, todo lo anterior de acuerdo alas
aternativas y supuestos bajo |os cuales se considera avanzar hacia alguna salida oportuna en
lapréctica.

Se debe de entender que las instituciones son realidades abstractas percibidas como reglasy
normas que estructuran y delimitan laaccion socia entre diferentes actores, en funcion de un
sistema de incentivos del comportamiento y desempefio de competencias manifiesto en
estructuras de poder, modelos mentales y valorativos determinantes de un “valor publico”.
El fin de las instituciones, como entidades abstractas, es el de facilitar |osintercambios entre
organizaciones o individuos, permitiéndoles realizar objetivos especificos. Es decir, las
instituciones son como lasreglas del juego que las organi zaciones estan jugando. Por |o tanto,
las instituciones no pueden ser creadas por decreto, sino que son € resultado de un proceso
de aprendizaje social. (Vargas Hernandez, 2005, p. 3)

Efectivamente, una institucion no puede ser creada por un proceso meramente legalista 'y
académico para su fundacion y asi poner en marcha cualquier institucion que se trate. Las
instituciones deben de pasar por un complejo e importante proceso de aprendizaje social que
involucre entendimiento y/o aprendizaje de toda sociedad del que se trate 0 que se quiera
incidir.

28



Asimismo, segun Douglass C. North (2006), en su concepcion clésica de institucionalismo,
versa sobre éste que es poner las reglas del juego en una sociedad o, méas formal mente, son
las limitaciones ideadas por € hombre que dan forma a la interaccion humana. Por
consiguiente, estructuran incentivos en e intercambio humano, sea politico, social o
econémico. El cambio institucional conforma el modo en que las sociedades evolucionan a
lo largo del tiempo, por lo cua es laclave para entender el cambio histérico. (North, 2006,
p. 13)

Por su parte, Villalobos Garcia (2007), establece que €l institucionalismo es un enfoque de
las Ciencias Sociales que estudia a la sociedad a partir de sus instituciones y la efectividad
de su funcionamiento; por lo tanto, se refiere a las capacidades de un gobierno para atender
las diferentes necesidades de su poblacién. Desde este enfoque, las instituciones son las
normas, leyes, reglas, valores, conductas, tanto formales como informales, que regulan o

pretenden incidir en e comportamiento de los individuos. (Pg.45).

Es decir, cada sistema socia desempefia una serie de funciones sociaes, politicas,
econdémicasy culturales. Pararealizar cada una de estas tareas, |as sociedades han disefiado
y puesto en operacion un conjunto de instituciones publicas con mandatos especificos, a
través de las cuales e gobierno pretende satisfacer las necesidades sociales y regular €

comportamiento de los individuos.

De esta manera, el desempefio de las instituciones se analiza en términos de la coherencia
entre |os resultados respecto de |os fines planteados; en la medida en que esta coherencia sea
mayor o menor, se define la confianza que la sociedad tenga hacia ellas, y por ende en la
actuacion del gobierno, siendo esta confianza fundamental para el proceso de desarrolloy la

convivenciasocial. (Villalobos Garcia, 2007).

Larelevanciadelasinstituciones estriba, sea cua seala perspectivao € tipo de gobierno, en
gue conforman € principal medioy engrane atravésdel cual se estructuran no sélo el sistema
politico, sino cualquier régimen de gobierno; aunque toma especial interés en democracias,
porgue las instituciones incentivan practicas politicas, conductas, reglas, normas, rutinas,
codigos y naturalmente los procesos de socializacion, participacion e interaccion social y

politica.
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Ademas, no podemos desconocer, de acuerdo con March y Olsen, que € interés por las
instituciones se reflgja en @ aumento de |os tratados sobre politicay particularmente en los
estudios sobre legislatura, gobierno local, legislacion publica, economia politica, cultura
politica, determinacion de politicas publicas, eleccion racional y élites politicas yano sdlo a
nivel de los Estados Unidos y Europa, sino incluso en nuestro contexto |atinoamericano.
(Rivas Leone, 2003)

En efecto, este enfoque estudiaba a la sociedad a partir de sus instituciones y la efectividad
de su funcionamiento; por lo tanto, se refiere alas capacidades de un gobierno para atender

las diferentes necesidades de su poblacion.

Luego entonces, con la reconfiguracion del capitalismo que dio origen a la irrupcién del
neoliberalismo como proyecto intelectual, €l cual atravesd diversos ambitos, ya sea en los
institucionales, los sistemas juridicos, 10os mercados financierons, las politicas y las ideas,
entre otras, hizo cambiar la concepcién del vigjo institucionalismo y lamanera de operar del

Estado con sus insitituciones.

De modo que, podemos observar con el caso del programa politico neoliberal que, segin
Fernando Escalante (2016), ha articulado en situar |as decisiones basicas sobre |la economia
fuera del juego democrético, fuera de la politica. Concretamente, un régimen democrético
con capacidad de intervenir en los asuntos econdémicos, es incompatible con el
funcionamiento normal del mercado (Pagina: 196). No solo se trata de crear mercados, sino
borrar sus fronteras. Lo anterior, mucho tiene que ver con la profunda desconfianza que fue
aumentando hacia los funcionarios publicos, modificando su accionar y ahora adoptar la
delegacion de funciones, subcontratar, buscar la asociacién con empresas y sobre todo

adoptar su organizacion emulando a sector privado.

Este proyecto neoliberal, sin duda, traz6é un nuevo enfoque en la concepcidn del Estado, aln
mas en uno neoliberal pues su prioridad esla de crear mercados, gestionando la eliminacion
de restricciones de indole religioso, tradicional, politico, ambiental y asi servir para una

determinada clase de bienes procurando su circulacion e integracion al mercado.

Se retoma al Estado como especie de “empresa” ya que ofrece servicios y bienes (carreteras,
seguridad, educacion, servicios médicos, en algunos casos agua potable, documentos de
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identidad, etc.). Asi pues, de esta manera, podemos observar que la politica casi se disuelve,
la representacion ya no es otra cosa mas que la agrupacion de clientes gue demandan cierta
clase de servicios, ciertos niveles de calidad, mejores precios. Es decir, no desaparece la
burocracia, sino que se transforma. El modo de despliegue del poder del Estado se convierte
alo privatizado. (Escalante Gonzalbo, 2016)

Lo anterior cobrarelevancia, pues nos permite observar de qué manera se sefue construyendo
la fundamentacién de las instituciones dentro de un Estado neoliberal, observar de qué
manera los funcionarios de estas instituciones deben de manejarse bajo laruta por la cual ha

sido trazado el proyecto neoliberal, ya antes descrito.

En este sentido, el papel de las ingtituciones en el plano econdmico a raiz de la tendencia
liberal, no es suficiente aplicar reformas al mercado, tener buenos programas de inversion y
financiamiento, disefiar politicas macroecondmicas adecuadas e invertir en capital humanoy
social, Siho que es necesario contar con nuevas y mas ingtituciones, para enfrentar 1os
desafios de los cambios estructurales, y encarar un entorno internacional mas competitivo,
planteando que las diferencias en e desempefio econdmico entre paises pueden ser

explicadas por el papel de lasinstituciones. (Cadavias, 2001)

Ahora bien, hay que destacar la postura de los escepticos, de aquellos que dicen que la
autonomia del Estado responde a una cuestion autolegitimadora de los funcionarios de
Estado, ya que sus afirmaciones de que conocen y representan los intereses “generales” o

“nacionales”, no deben tomarse al pie de la letra.

Sin embargo, con la crisis del Estado de bienestar y € cuestionamiento de los paradigmas
que habian estudiado las formas de organizacion social, econémicay politica, motivaron un
regreso a Estado como elemento central. Theda Scokpol en su posicionamiento intelectual
de “regresar al Estado a primer plano”, destacd la importancia sobre la racionalidad de las
acciones autonomas de éste. Segun dichas acciones son consideradas més capaces de velar
por los “intereses de clase capitalistas”, “intereses generales de la sociedad” o por el “interes
nacional” que aquellas decisiones gubernamentales fuertemente influidas por el tira y afloja
de las exigencias de grupos de interés, bloques de votantes 0 empresas mercantiles

especificas. (Skocpol, 1995)
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De tal manera que se considera que los funcionarios estatales son realmente capaces de
formular estretegias globales y a largo plazo que trascienden las exigencias parciaes y
estrechas de miras de los capitalistas guiados por el afan de lucro o de grupos sociales que

s0lo se preocupan en sus intereses.

A comparacion de lo que més arriba mencioné sobre € proyecto neoliberal de Escalante
Fernando, €l caso delavision intelectual de Sckopol Theda, demuestra que |os estudiosos en
las democracias industriales avanzadas de Europa, Norteamérica 'y Japdn han ahondado en
la participacion de los Estados en el desarrollo de programas sociales y en laresolucion de
los problemas econdmicos nacionales e internacionales. Es decir, el Estado neoliberal ha
perdido un factor importante pues al verse abocado en términos de lo econémico, financiero
y en los mercados, necesariamente se ha perdido |a esencia democréticay la continuidad por
la busqueda de lograr el beneficio de “todos” del pueblo que conforma uno de los elementos
nodales del por qué debe de existir el Estado.

Esdecir, cuando, por egemplo, Gran Bretafiay luego Estados Unidos desarrollaron un modelo
capitalista neoliberal, siendo considerados los paises “méas modernos”, se observaba por parte
delosestudiosos del Estado que el cambio econdmico pareciaespontaneoy progresivo, luego
entonces, se analizaba que las decisiones de |os organos legidlativos parecian ser |a base de
la politica. (Skocpol, 1995, pag. 8) En este sentido, es cuando se empezaba a vislumbrar,
junto con la “revolucion keynesiana” de las décadas del 30 a la del 50, que la gestoria
macroecondémica nacional se convirtié en lanormay que € gasto publico se dirigia a fines
sociaes. Lo anterior y ademas de la competencia internacional intensa e incierta de “nuevas
naciones”, daria por origen hablar de los Estados como factores y como estructuras

institucional es configuradoras de la sociedad. (Skocpol, 1995, pag. 9).

Por supuesto, no se debe descartar en su totalidad de que si existe posibilidad de que las
acciones estatales, sean éstas parcial o totalmente autonomas, puedan ser capaces de abordar
los problemas y hasta incluso solucionarlos, de aguellos que se encuentren fuera del alcance
delos actores sociales y de los sectores del gobierno sujetos a este mismo. Las posibilidades
a las soluciones depende de la disponibilidad (lo cua resulta problematico) y € empleo
adecuado de ideas sobre |0 que el Estado puede y debe de abordar 1os problemas sociales. Lo

anterior, se debe circunstanciamente sobre si existe la coincidencia o la ausencia de ésta,
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entre el margen de autoridad de laorgani zacién estatal autonomay laescaladelaprofundidad
de accidn accidn adecuada para hacer frente a un determinado tipo de problema. (Skocpol,
1995, p. 21).

Derivado de la puesta en marcha de un Estado capital y liberal, poniendo de giemplo los
casos de Gran Bretafia y Estados Unidos, cuya relacion de paises desarrollados, se les ha
podido denomindar de tradicion anglosajona, a comparacion de o anterior, en latinoamérica
sugen problemas derivados de la implantacion de la Nueva Gestién Pablica. Su estudio, ha
derivado unadiversidad deliteratura en tanto a su fundamentaci on teorica, todo esto derivado
del objeto de andlisis y de la linea argumental. Pero, para efectos del presente trabagjo, se
abordaré desde el neoinstitucionalismo. (Rami6 Matas, 2001)

En los afos noventa, se adquiere € cuerpo aago parecido a unateoria de la administracion,
apartir de enfogues mas 0 menos inconexos, conjeturas, ensayos. Este conjunto eslo que se
llama la Nueva Gestion Publica. Aqui no hay diferencias significativas entre la
administracion del sector publico y la del sector privado. Ambas obedecen a una misma
|6gica, admiten la misma clase de racionalizacion. Consiste en liberar alos administradores
del control deloslideres politicos, y de todas las servidumbres y limitaciones que impone la
politica. A continuacién, se puede establecer un mecanismo de evaluaciéon a partir del
desempefio, de modo que los funcionarios rindan cuentas en los mismos términos que
cualquier empleado en una empresa, y se pueda imponer una nueva actitud. (Escalante
Gonzalbo, 2016)

Segun Bazaga (1998), retomado por Ramié Matas (2001), la Nueva Gestion Publica esta
orientada aincrementar la eficaciay la eficienciade la Administracion Publica. Esto aquiere
importancia, pues se dice que dentro de la Administracion Publica, por parte de los
administrados (ciudadanos) han perdido confianza alainmensa maguinaria burocratica, esto
es, ahora ya exigen resultados. Los autores ya citados coincidenen que, si hay esa ausencia
de€ficaciay eficienciadel sector publico llegaa poner en peligro lalegitimidad y estabilidad
de la Administracion Publica que puede llegar aponer en cuestion el propio sistema politico,
ya gque en la medida en que los gobiernos no proporcionen con eficacia las politicas y los
servicios publicos demandados sociamente disminuyen los apoyos a sistema politico

(Pagina 3).
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Como bien menciona Skocpol (1995), Max Weber sostenia que |os Estados son asociaciones
obligatorias que reinvindican el control de los territoriosy |as personas que en ellos habitan.
El decia que, las organizaciones administrativas, juridicas, recaudatorias y coercitivas
constituyen el nucleo del Estado, pero 1o que argumenta Ramié Matas (2001) al respecto de
los niUmerosos intentos fallidos de modificaci én de | os parametros weberianos que han estado
dominando las administraciones publicas han aparecido de manera rotunda durante los afios
noventa un conjunto de perspectivas reformadoras bajo €l titulo integrador de Nueva Gestion

Plblica

Pero, paralapresenteinvestigacion el constructo de laNueva Gestion Publicaesvital, puesto
que, permite tener ala mano diversos factores analiticos para comprender de qué manera se
Ilevan a cabo las cuestiones institucional es dentro de un Estado.

Por mencionar algunas corrientes significativas dela Nueva Gestion Publica, segin Barzelay
(1998) y retomado por Ramié Matas (2001) son: la desregulacion, la agencializacion, la
gerencializacion, la privatizacion, la externalizacion (servicios publicos gestionados por
organizaciones privadas con y sin animo de lucro), la ética en la gestion publica, la
participacion ciudadana, etc., todo €lo intentando vertebrar un nuevo paradigma que se ha

denominado “postburocratico”.

Es importante mencionar o que retoma Ramié Matas (2001) sobre e isomorfismo
institucional® pues existe una problemética bastante acentuada a que en e América Latina,
en donde se a querido copiar los instrumentos institucionales que Illegan a funcionar en
modelos anglosgjones, pero a momento de ser aplicados en paises latinos se muestran
impactos negativos, ya que los contextos institucionales y sociales son distintos.

! Retoma a (DiMaggio, Powell, 1991) en referencia a que este concepto de isomorfismo institucional tiene
diversas tendencias las cuales en marca en dos tipos:

-lsomorfismo coercitivo: como resultado de presiones formales e informales gjercidas por otras organizaciones
para que se reproduzcan las estructuras y las pautas de funcionamiento. Este seria €l caso, por giemplo, de las
actividades realizadas desde diversos organismos internacionales para € desarrollo de determinadas
“soluciones” institucionales para mejorar la eficaciay la eficiencia de las administraciones publicas de buena
parte de los paises de América L atina.

-Isomorfismo mimético: como resultado de procesos de imitacién de referentes que se consideran lideres o
ejemplos a seguir. Asi, en entornos caracterizados por ciertaambigiiedad en los objetivos, sin un claro criterio
para evaluar los resultados, con unaimportante presencia de elementos simbdlicos, |as organizaciones tienden
a configurarse a partir de un modelo que sirve como referente que se considera mas legitimado o exitoso.

(Pagina14)
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Efectivamente, lo que hace falta es tratar de encontrar los “matices ocultos” que pueden ser
laclave del éxito delos modelosy estrategias (del tema que se trate) en |os paises de origen,

luego entonces, en paises receptores para ser eficientesy efectivos.

Lo anterior, cobra relevancia, pues se analiza de qué manera se realiza € proceso de
institucionalizacion referente a las marcas de determinadas estructuras, creencias o
actividades segun se desee replicar desde un pais en donde ha habido ciertos resultados
beneficos, hacia a un pais en donde se observa carente en determinada cuestion y que a
replicar algun modelo o estrategia pueda ser de manera exitosa. De aqui existe laderivacion
de la incapacidad de copiar “aspectos ocultos y mas finos” de las estrategias de

modernizacion dentro de la Nueva Gestién Plblica

En este sentido, se observa que dentro y fuera de la politica comparada, desde de la Ciencia
Politica, causa polémicayaque las instituciones recobran mayor importancia en su estudio y
desde esta polémica emerge la cudidad de estudio del nuevo institucionalismo o
neoinstitucionalismo, el cual tiene por objeto explicar, entre otras cosas, las diferencias que
frente a retos comunes se presentaban en |as instituciones en paises distintos. Segin Romero
(1999), Noogard (1996) y retomado por Cadavias, (2001), desde su nacimiento lo que se
pretendia era comprender porque los actores demandaban cuestiones distintas en paises
diversos; y cud es la interaccion entre la accion politica y los diferentes escenarios

institucional es.

Parael nuevo institucionalismo los contextos i nstitucional es; politicos, social es, econdémicos,
son importantes pues através de ellos se puede estudiar la actuacién de los individuos yaque
influyen de manera importante sobre su comportamiento. Entonces, segin Vergara (1997) y
retomado por Cadavias (2001), uno de sus objetivos, es analizar |os procesos por |os cuales
las instituciones desarrollan sus caracteristicas particulares, y describir las formas en que

estas caracteristicas influyen en el comportamiento de los miembros de la institucion.

El neoinstitucionalismo surge como una revolucion intelectual que para algunos autores ha
producido un arsenal de ideas para economistas, economistas politicos, historiadores
econdémicos, sociologos, historiadores y politélogos. La revolucién neoinstitucionalista ha

sido, gracias a la contribucion decisiva de Douglass North, €l contrapeso que ha obligado a
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laeconomia convencional a"dejar deflotar en el aire” paraconvertir alaeconomiaenlo que
realmente deberia ser: una disciplina que guarde relacion con aquello que en verdad sucede

en e mundo real.

Con lallegada del neoinstitucionalismo se cambi6 la perspectiva de estudio del precepto del
viglo institucionalismo con orientacion descriptivo y de razonamiento inductivo, para asi
transitar aanalizar, desde un punto de partida, en donde €l estudio delapoliticay laeconomia

no sereduce alasingtituciones, pero siendo éstas un factor influyente sobre la accion politica.

1.1.2 Elementos que articulan al neoinstitucionalismo

El nuevo ingtitucionalismo nacid, segun Peters y retomado por Farfan Mendonza (2007),
como un intento de recuperar las virtudes del vigo ingtitucionalismo y de remontar las
limitaciones presentes en €l analisis conductistay delaeleccion racional. Como bien enuncia,
el nombre fue introducido por James March y Johan Olsen en 1984 a modo de reorientar el
andlisis empirico dentro de la teoria politica. En concreto, € nuevo institucionalismo o
neoinstitucionalismo de estos dos autores (March y Olsen), se encuentra dirigido a
confrontrar los supuestos del conductismo y de la toeria de la eleccion racional porque se

caracterizan por un “contextualismo, reduccionismo, funcionalismo e insturmentalismo”.

Los aportes que readlizan teoricos y defensores a neoinstitucionalismo 0 nuevo
institucionalismo, tales como March y Olsen, 1989; Powell y DiMaggio, 1981; Steinmo,
Thelen y Longstreth, 1992; Thelen, 2004; Streeck y Thelen, 2005, se expresan en que las
instituciones ademas de sus reglas, pueden mangar los intereses y preferencias de los

individuos, sus relaciones y condiciones con las que actian.

L os gobiernos han caido en € error de que muy probablemente no conozcan o siquieratengan
noticias sobre los argumentos analiticos para avanzar en € sentido de la importancia y la
pertinencia de las instituciones para alcanzar € desarrollo, ademés, que sencillamente no
tienen incentivos de erigir instituciones eficientes que, a su vez, promuevan € crecimiento;
por € contrario, los incentivos dominantes son mantener las actuales instituciones,
independientemente de su ineficiencia einequidad. Esto esasi porque las élites, encumbradas
en el poder defienden sus intereses mas inmediatos y en consecuencia no son sensibles alas
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necesidades delargo plazo reflejadas en |as demandas de cambio institucional. (AyalaEspino
& Gonzélez Garcia, 2001).

El surgimiento del neoinstitucionalismo, segin Hugh Heclo, retomado por Cordova
Montufar (2017), ha significado que mas ala de “pensar en las instituciones”, se configure
una légica analitica sustentada en “pensar institucionalmente”. Esto derivado a una forma de
pensamiento en el que, a manera de sistemna de apreciacion, configura un referente cognitivo
acerca del sentido de los valores organizacionales y su temporalidad en €l orden socia. Lo
anterior, permite entender que las instituciones no solamente se remiten a estructuras
vinculantes de coercién , sino que pueden entenderse como instrumentos para la liberacién

humanay €l desarrollo delavida. (p. 16).

Asimismo, existe una diversidad de posiciones ontoldgico-epistemoldgicas que han
conducido a desarrollo de una serie de categorias tendientes a clasificar diversos enfoques
neoinstitucionalistas, pero una de las clasificaciones mas amplias integrada por seis tipos de
teroias, es la planteada por Peters a finales de los noventa, retomado por Cérdova Montufar

(2017) commo se muestra en la siguiente tabla:

Tabla 2 Caracteristicas ontoldgicas de los neoinstitucionalistas

Modelizacion tedrica | Contextualizacion Contextualizacion cultural | Andlisis de las
especifica del | histérica e|e indituciona de la| condiciones de
contexto. institucional de la | agencia . . o
Parsimonia agencia. Andlisisdelasldgicasdela existencia
cudificada Andlisisdelaslégicas | conducta apropiada dentro | complejo cambio
de dependencia de | de austes | . ...
sendero institucionalizados institucional
Enfoque de cdlculo. | Actores muestran una | Enfoque cultural. Actores | Actores son a la
Actores on cpmbmacm')n de | siguen  normas Y | vez estratégicos y
instrumentalmente I6gicas culturalesy de | convenciones .
racionales calculo socializados.
Pueden

componerse  de

diferentes formas

Deductivo. Deductivo-inductivo. | Deductivo-inductivo. Deductivo-
Modelacion Tebricamente A veces estadistico, otras | inductivo
matematica informado. Histérico. | narrativo

Narrativo
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Proceso de rastreo

informado
Andlisis del
discurso
Las reglas del juego | Procedimientos Convenciones culturales, | Sistemas
en la sociedad for_maleseinformales, normas, marcos cognitivos | codificados  de
rutinas, normas y _ o
convenciones ideas y précticas

sostenidas

Focalizado en las
funciones que la
institucion desarrolla.
Focalizado en €
disefio institucional
racional

Focdizado en la
creacion institucional
como definicion del
sendero por la que la
evolucion ocurre.
Equilibrios puntuales,
poco énfasis en €
cambio pos-formativo

Focalizado en la creacion
institucional como difusion
de una matriz preexistente.

Focalizado en los efectos

equilibrantes de la
institucionalizacién,
asociado a ldgicas de
adecuacion

Focalizado en la
naturaleza
sociamente
construida de las
estructuras
politicas de
oportunidad.
Focalizando en la
creacion
institucional y en

e cambio pos

formativo
Recionalidad limitada | Dependencia ~ del | Difusion de una matriz | Construccion
sendero institucional discursiva de
crisis
Institucionalizacio
n normalizacion
de paradigmas
Funcionalista. Mas bien estética. Mas bien estética. Poco claro acerca
Estético. Sesgo  hacia  los | Sesgo hacia los momentos | d&l  origen  de
Sesgo  hacia los | momentos de | de creacion institucional y intereses  y  del
momentos de | creacion institucional | poca atencion al desarrollo | Sistemade ideas

creacion institucional
y poca atencion a
desarrollo
subsecuente

y poca atencion al
desarrollo
subsecuente

subsecuente

Poco claro acerca

de la importancia

relativa de
factores
materiales e
ideslizados

Fuente: (Cérdova Montufar, 2017)
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El neoinstitucionalismo, segun Martinez Fgjardo (2002), constituye un nuevo enfoquey una
metodol ogia interdisciplinaria que integra no solo la economia sino la sociologia, la historia

y laciencia politica, como a continuacién se enuncian.

1.1.3 El neoinstitucionalismo en la sociologia

Las raices sociologicas del neoingtitucionalismo se cimentan del individualismo
metodologico, €l cual postulacomo principio que todas | as acciones humanas se explican por
la accién individual, cuyas interacciones en las estructuras se legitiman. Ademas de que
procure incentivar a los individuos en funcion de sus acciones. (Vargas Hernandez J. G.,
2008)

Constituye un subcampo de lateoriade laorganizacion y surge en ladécada de los 70 cuando
algunos socidlogos embisten contra la tradicional division entre organizacion racional del
trabgjo y cultura. Sostienen, en este sentido, que muchos de los procedimientos
implementados en las organizaciones no se adoptan por ser més eficientes, sino que estan
relacionados con practicas culturales especificas, como mitos, ceremonias, etc. (Pérez Pérez
& VaenciaE., 2004).

El institucionalismo sociol 6gico considera que las formas y procedimientos de la vida social
se desarrollan en contextos culturales especificos (Schmidt, 2006). Las reglas de
funcionamiento de la sociedad son limitaciones que dan forma a la interrelacién de los
individuos. El neoinstitucionalismo sociolégico considera que las instituciones son
construcciones sociales que norman las interacciones de los individuos que se van
convirtiendo en habitos o convenciones sociaes. Vargas Hernandez (2008) retoma a Ostrom
(2000) € cua sefida que las instituciones establecidas son € resultado de negociaciones a

través de multiples interacciones entre | os actores.

Podemos decir gque este enfoque se sustenta de las précticas culturales especificas de una
determinada poblacion, sean estas mitos, ceremonias que de tal manera dan forma a los

procedi mientos que deben de implementarse en las instituciones.
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1.1.4 El neoinstitucionalismo en la historia

En & neoinsitucionalismo historico, tal como lo retoma Pérez Pérez & VaenciaE., (2004) a
Evans (1979) y Krasner (1980), se caracteriza por su énfasis en el Estado como complejo de

instituciones que puede estructurar €l caracter y los productos de los grupos de conflicto.

Reamente este enfoque, concibe a las instituciones como procedimientos formales e
informales, normas, rutinas, y convenciones enraizadas en la estructura organizacional del

Estado o la economia politica.

Como bien retoma a Pierson y Skocpol (2005) y a Steinmo (2001), Vargas Hernandez J. G.,
(2008) asevera que quiza sea una de las primeras corrientes neoinstitucionalistas en surgir
para sostener que € Estado esta formado y organizado por una compleja red de grupos de
interés y organizaciones diferenciadas con dotaciones asimeétricas de poder e influencia, mas
considerar a Estado como una unidad monolitica y homogénea. El institucionalismo
histérico analizalas estructurasy procesos politicos de largo plazo en donde las instituciones
y las ideas que las sustentan son arenas de lucha y materias de disputa entre los diversos

actores.

Steinmo (2008) retomado por Trigo Soto (2015), plantea una delimitacion interesante sobre
el neoinstitucionalismo histérico el cual dice: “El Institucionalismo histérico no es una teoria
en particular ni un método especifico. Este se entiende mejor como un enfoque para el estudio
de la politica y el cambio social”. es decir, que de alguna manera, es preciso entender la
diferencia entre lo que significa un marco analitico de lo que es una teoria. Se entiende por
marco analitico es Util paragenerar explicaciones acercade lapolitica (politics) con licencias
epistemol 6gicas para realizar supuestos simplificadores y la teoria es Util para explicar y

predecir el mundo politico, esto de quien retoma Trigo Soto a Stanley (2012)

De tal suerte, que se puede decir que € ingtitucionalismo histérico, se desarrolla como
respuesta a la “teoria politica de grupos” y a la “estructural-funcionalista” de las décadas de
los 60 y 70, tomando prestados ambos enfoques pero intentando ir mas alla de estos. (Trigo
Soto, 2015)
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1.1. 5 El neoinstitucionalismo en la economia

Los neoingtitucionalistas econdmicos estédn preocupados por las reglas y e sistema de
gobierno que regula o administra los intercambios econdmicos. Segun Pérez Pérez &
Vaencia E., (2004) € pionero de esta vertiente tedrica es Ronald Coase (1988) quien se
preguntaba por qué agunos intercambios son llevados dentro de la firma més que por
mecanismos de mercado, por mecanismos jerarquicos que evitaban las leyes ddl precio en €
mercado. Coase sugirio gque la razén es un costo que utiliza e mecanismo del mercado, lo
gue denomina costos de lanegociacion, y concluir un contrato separado por cadatransaccion

de intercambio que serealizara en e mercado.

Segun, E.G. Furubotn y R. Richter (1997) retomado por e Instituto Internaciona de
Gobernabilidad (1998), en términos metodol 6gicos, & neoinstitucionalismo econémico se
alga del marginaismo a medida en que se reconoce que agentes econ0micos No son
individualistas. Los Estados, |as empresas, |os partidos politicos tienen visiones estratégicas,
de largo plazo, que no los hacen diferentes a quienes toman decisiones individuales. En esa
medida, €l institucionalismo econdmico es mas sensible a las teorias sociales sobre el

comportamiento humano que lateoria neoclésica a secas.

El neoinstitucionalismo recomienda un Estado fuerte pero limitado en sus funciones. El
contenido del Estado es sélo garantizar al mercado la posibilidad de gercer su funcién sin

obstaculizar su trabajo y protegerlo de injerencias genas (Vargas Hernandez J. G., 2008)

Debido que, los institucionalistas han llegado a comprender los limites que tiene la
racionalidad maximizadora, en € sentido de pertenencia de las persoans (administradores,
sean publicos o privados) hacia las organizaciones sociales, desde €l nivel familiar hasta e
sentido de pertenencia de la patria, hace que se opere una omision propia de la estructura
ingtitucional y esto lleva a plantear caracteristicas de la racionalidad econdémica de las
personas paraluego argumentar que las personas toman decisiones racional es para su propio

beneficio.

A lo anterior Douglass North, acufi6 el concepto de “racionalidad individual imperfecta” para

sefialar la abundancia de casos en que | as personas no pueden regirse por la racionalidad del
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maximo beneficio debido a que no poseen toda la informacién del mercado, o tienen
constricciones mentales fruto de su historiay sus influencias culturales.

El neoingtitucionalismo logré la hazafia de proveer a la economia de una teoria de las
instituciones que en verdad se tradujera en un marco tedrico riguroso y analiticamente
poderoso para probar que las instituciones si son relevantes para el desempefio de una
economia y, también, que la teoria de las instituciones es una herramienta heuristica sin la
cual habria el riesgo de volver a caer en lamera descripcién de las instituciones.

1.1.6 El neoinsitucionalismo y la Ciencia Politica

Cabe destacar que, lacreciente cantidad de partidari os de este enfoque hace que laproduccién
académica se encuentre en constante variacion, ya sea por la generacion de nuevas
alternativas teoricas, € refinamiento de las existentes o la incorporacion de tematicas

especificas a estudio del neoinstitucionalismo.

El neoinstitucionalismo en la Ciencia Politca, integra los presupuestos del analisis racional
de economiay del andlisisinstitucional aportado por la sociologiaen € estudio de lapolitica.
Aqui es donde se concede mayor importancia ala atencién de los mecanismos a partir de los

cuales los individuos y organizaciones toman decisiones. (Rivas Leone, 2003).

Seguin Rothstein (1996) retomado por Pérez Pérez & VaenciaE. (2004) la preocupacion de
la Ciencia Politica por las instituciones, es tan antigua como e comienzo de la reflexion
clasica acerca de cud es e mejor gobierno para dar lugar a una buena sociedad. En ese
sentido, Platon y Aristételes serian ingtitucionalistas. Por otra parte, cuando la Ciencia
Politica se constituye en una disciplina, la denominada arquitectura constitucional, es una de

sus principales manifestaciones. (p. 8).

Uno de los factores que contribuye al surgimiento de esta perspectiva institucional es en la
realizaciéon de estudios comparativos que dan cuenta a las variables institucionales, que
explican, por o menos en parte, € desarrollo de los paises, y que incluso diferencias en la
organizacion de las clases pueden explicarse por € especifico ingtitucional de los paises.
(Pérez Pérez & VaenciaE., 2004).
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Los trabgos de Simon, James G. March, Richard M. Cyert, Michael D. Cohen, Johan P.
Olsen, en el campo de lateoria de organizaciones, asi como de la ya citada Theda Skocpol y
otros, en e ambito de lahistoria, contribuyeron a sentar las bases del nuevo institucionalismo

en la Ciencia Politica. (Torres Espinosa, 2015).

El neoinstitucionalismo politologico retoma e papel desarrollado por € Estado como
principal agencia productora de leyes, de estabilidad y de integracidn politica en la sociedad,
propio del institucionalismo tradicional, pero, asimismo, reconoce la importancia de otros
actores (partidos politicos, grupos econémicos, ONG...) como integradoras del orden y
estabilidad del sistema politico-social (Pinazo Hernandis, 2007 P. 84).

La corriente del neoinstitucionalismo, segin Basabe Serrano (2007), surge a inicios de la
década de los ochenta del siglo pasado, como una respuesta a las falencias que se habian
detectado en la teoria de la eleccion raciona. Fundamentalmente, los nuevos
institucionalistas sefidlan que los arreglos institucionales tienen capacidad de incidencia en
el comportamiento de los actores, por lo que sus preferencias pueden ser variadas y
modeladas en €l tiempo. Ademas critican €l excesivo utilitarismo del rational choice mas
ortodoxo que asume la imposibilidad de que los individuos actien fuera del céculo

costo/beneficio sin caer en acciones "irracionales’.

Por su parte, durante la segunda mitad del siglo pasado, tres fueron las principal es teorias en
la Ciencia Politica anglosgjona: e conductismo, la teoria de la eleccion racional (racional
choice theory) y e nuevo institucionalismo o neoinstitucionalismo.? Empero, la gran
novedad fue la més reciente aparicion y creciente influencia del nuevo institucionalismo en
perjuicio de los otros dos enfoques. Luego entonces, el nuevo institucionalismo, en esencia,
es el enfoque teorico que enfreto al llamado “paradigma racional” de la posguerra, atacando
su supuesto paradigmatico central, “lo social puede puede ser explicado a partir del individuo
visto como actor racional”. ElI argumento principal consistia en que las instituciones son
importantes en lavida socia porque afectan la conductay latomade decisionesindividuales

y colectivas. (Torres Espinosa, 2015).

2 Cabe destacar que la importancia de cada una de ellas se modificd con el paso del tiempo. Por un lado, se
observé e continuo declive del conductismo (la escuela dominante en la década de los sesenta), asi como €l
répido desarrollo y consolidacion de lateoria de la eleccidn racional apartir de los afios sesenta
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El nombre de este nuevo enfoque fue popularizado por March y Olsen en 1984. De esta
manera, € tema de las instituciones politicas comenzé a cobrar fuerza en el &mbito no sdlo
de la Ciencia Politica, sino en e de todas las ciencias sociales. En sintesis, e nuevo
institucionalismo tomé distancia de la mayoria de las corrientes tedricas dominantes al
criticar dos de sus principales rasgos caracteristicos. El primero, de la concepcién de la
politica, como un mero reflgjo de que ocurre en la sociedad, como una nocién subordinada a
fuerzas contextuales. El segundo, de la inclinacion a explicar la politica'y sus procesos a

partir del individuo y de laaccion individual agregada. (Torres Espinosa, 2015).

Entonces, se constata que & nuevo institucionalismo o neoinstitucionalismo considera a las
instituciones como actores independientes y autbnomos, capaces de perseguir sus propios
objetivos y al hacerlo, en consecuencia, afectar a la sociedad, pero no en un punto o asunto
peyorativo o negativo. Desde la vision de una accion colectiva tomada como una agregacion
de decisiones individuales calculadas, en € neoinstitucionalismo se argumenta que los
individuos no acttan en €l vacio sino dentro de contextos institucionales, los cuales, estos a
su vez, segun Torres Espinosa (2015), moldea las preferencias a través de “una combinacion

de educacion, adoctrinamiento y experiencia”.

Lo que caracterizé vigjo institucionalismo, € cual habia dominado ala Ciencia Politica en
la primera mitad del siglo XX, segun Cérdova Montdfar, (2017), fueron las importantes
limitaciones de caracter tedrico-metodol 6gico, lo que llevé a caracterizarlo como un enfoque

descriptivo y normativo.

Por el contrario, podemos observar que en el neoinstitucionalismo se identifica a intentar
poner la accion colectiva en e centro ddl andlisis. O, megjor dicho, pone énfasis en establecer
la relacion de reciprocidad entre la accidn socia y su entorno socioeconomico y politico.
(Farfan Mendonza, 2007).

En el neoinstitucionalismo, se busca analizar lalégica de la estructuray organizacion de las
instituciones (variables dependientes), pero sobre todo explicar su incidencia en otros
fendmenos (variables independientes). En otras palabras, el neoinstitucionalismo enfatiza el
analizar los comportamientos de las actuales instituciones y ya no solamente los aspectos

formales y estructurales (como ocurria con €l vigjo institucionalismo). Se trata de entender
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los efectos de las instituciones sobre las decisiones en términos de politicas publicas,
contrario a la fata de atencion que € vigjo institucionalismo mostraba en la accién de

gobierno. (Cordova Montufar, 2017).

En otras palabaras, € neoinstitucionalismo busca analizar la vida politica como fruto de las
compl g as interacciones socio econdmicas, simbolico-ritualisticasy emocional es, pues segun
Begehot (1928) y retomado por Basabe Serrano (2007) éstas se suscitan dentro del proceso
politico de toma de decisiones enmarcado en las normas y reglas de comportamiento que

generan cierto equilibrio entre los actores sociales.

1.2 Laderivacion del neoinstitucionalismo en la configuracion de las
instituciones: lateoria del disefio institucional

Una vez contextualizado € nacimiento del neoinstitucionalismo y observar las diferentes
perspectivas en contextos disciplinares que superan a vigo ingtitucionalismo, debe de
mencionarse que, de esta postura, se puede reconfigurar laestructuray laorganizacion delas
instituciones publicas.

Villalobos Garcia (2008) retoma a Douglass C. North, sefidando que las instituciones se
encargan de estructurar incentivos en e intercambio humano, sea politico, socia o
econdémico. El cambio institucional conforma el modo en que las sociedades evolucionan a

lo largo del tiempo, por lo cual eslaclave para entender € cambio historico.

De lo anteror, se puede identificar dos tipos de situaciones: la primera, la generacion de
escenarios de certeza en la interaccion humana, en donde se desarrolle la reduccién de la
incertidumbre y del riesgo en cualquier tipo de transaccion, asi como del comportamiento
individual, o como cualquier tipo de asociado a esos intercambios, y € segundo, entendido
como a la orientacion del cambio institucional, esto gira bajo el supuesto en las sociedades
no son estaticas, modifican los términos de referencia ddl disefio institucional, porgue al
identificarse las demandas sociales es neccesario modificar |as estrategias para satisfacerlas,

como Villalobos las [lama: disefio e instrumentacion de politicas publicas.

45



Es asi como lateoriadel disefio institucional aporta no solo en lacomprension del origen de
instituciones, su logica, su funcionamiento, sino también su evauacion con respecto a los

objetivos que persigue.

La intervencion de la teoria del disefio institucional es, en este proceso, edificador de
objetivos institucionales propuestos por actores (legisladores, politicos, administrativos,
representantes legales y legitimos del pueblo) que puede buscar la puesta en marcha del
bienestar en determinado tema, situacion, contexto y/o circunstancia, pero ya no solo desde
un entramado juridico, que ademas, dicho sea de paso, desde € neoinstitucionalismo,
prescribe que sociedad, Estado y los disefios normativos tienen mutua dependencia, sino
también del grado de la €ficacia y efectividad en la que pueden ponerse en operacion.
(Basabe, 2007, p. 188)

De hecho, Pettit (1996) menciona que en cuanto a disefio institucional, no se debe de hacer
meramente alusion a disefio y redisefio de estructuras puramente formales. Dice que,
también, se debe poner enfasis al momento de utilizar esta frase paraincluir intervenciones

en todos los acuerdos que coordinan la conducta de los individuos dentro de la sociedad.

Tales acuerdos incluyen los procedimientos establecidos constitucional y legalmente, pero
también abarcan cuestiones que estan apenas sujetas a normas y convenciones conscientes o
gue estan fijadas Unicamente por presiones y perspectivas técticas o registradas acaso

ocasionalmente. (P. 76)

No obstante, pese a lo que deberia de realizarse por aguellos actores mencionados con
anterioridad, larealidad es otra. Al respecto, debe considerarse que |os procesos politicos en
los que se basan | os disefios institucional es han dejado de operar bajo estalogica, con lo cual
se traduce en una notable inconformidad ciudadana con €l desempefio de actores
gubernamentales y de las propias instituciones publicas. Es decir, existe una incertidumbre
delaciudadania porque no sereconoce, ni se identifica con los actores politicos tradicionales
ni con las instituciones que las respaldan. Por ende, existe una perdida muy importante de
confianza y credibilidad en la €eficacia de los actores gubernamentales y sobre las
instituciones publicas. (Misses-Liwerant, 2019, p. 9-10)
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De ahi que los fundamentos en & disefio ingtitucional parten, entre otras cosas, en la
prevencion del dafio o a la promocién del bien. Pettit (1996) propone tres supuestos

vinculados a un proyecto de disefio institucional . Parte de |os siguientes supuestos:

1. Losmotores de la conducta humana que se encuentran asociados, de manerageneral,
con € entorno social actual que impere. Asimismo, los valores adquiridos que tienen
los agentes; sus representaciones adquiridas con respecto a las situaciones en las
cuales se encuentran; las maneras adquiridas de debatir acerca de ellas, etc.

2. Los motores identificados, también pueden servir como especie de palancas. Estos
factores pueden ser modificarse a través de un gercicio de disefio institucional para

lograr variar la conducta de los miembros o no de determinada institucion.

3. En este Ultimo supuesto, Pettit sugiere que resulta valido examinar las posibilidades
y los efectos de modificar determinadas oportunidades e incentivos, es decir, que el

disefio institucional logre tener sentido. (Pettit, 2003)

Ahora bien, cabe destacar que, para e mismo autor, existen ciertos instrumentos, tal es €
caso de las sanciones, las cuales dentro del disefio instituciona permiten modificar las
oportunidades e incentivos de los agentes individuales y, por consiguiente, su conducta
agregada. En este sentido, |as sanciones pueden adoptar laformapositiva o lanegativa, como
recompensas 0 Como penas. La sancion positiva recompensa al agente por elegir de manera

adecuada; la negativalo castiga por hacerlo incorrectamente.

L a perspectiva que ofrece lateoria del disefio institucional contemplalos procesos de gjuste
y disefio y/ redisefio, propiciando asi que € cambio sea dirigido y no aeatorio, para asi
integrar laestrategiaformal en que lasinstituciones evolucionan alo largo del tiempo, o cual

es clave para entender el cambio histérico (Villalobos Garcia, 2008, p. 3).

Como menciona Vazquez (2003), los conceptos de gestion e intervencion institucional
adquieren relevanciacuando |os nuevos model os de andlisisinstitucional incorporan aspectos
gue tienen que ver con lo individual, con lo grupal, con e contexto organizacional, entre
otros. Esto contribuye a que las propuestas de transformacion institucional también resulten
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de mayor complejidad en su implementacion, y requieran de ciertas habilidades y
competencias paraliderarlas.

Para tal efecto, la misma autora retoma a Cassasus (2002), quien incorpora la variable
intervencion ingtitucional, en donde afirma que son aguellas précticas de intervencion que
permiten optimizar la relacion entre sistemas, estructuras, estrategias, estilos, capacidades
personales, colectivas e institucionales. Asimismo, cabe sefialar que aguellas instituciones
gue forman parte de un sistema, deben establecer y consolidar mecanismos de articulacién,

que faciliten la coordinacion y los acuerdos entre | os distintos sectores implicados. (p.1)

Por gemplo, la Secretaria de Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climético (2020), establece en su disefio institucional que no existe ningun modelo Unico en
lo que respecta a los arreglos institucionales. Necesariamente los sistemas deberian de
diseflarse y adaptarse de forma que sean sostenibles de acuerdo con las respectivas
circunstancias nacionales (Secretaria de Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico, 2020) .

De tal suerte, aquellos arreglos institucional es eficaces deben de ser flexibles y sostenibles,
alavez que favorecen un flujo constante y continuo de datos, en donde a su vez involucren
a expertos nacionales y subnacionales, en donde se garantice la coordinacion entre
institucionesy asi impulsen resultados recurrentes, motivadoresy en continuamejora (p. 11).

Por otraparte, Rodriguez (2018) establece que las ciencias sociales abordan la cuestion de la
intervencion como un conjunto de herramientas aplicadas con un fin normativo e
instrumental: e contribuir positivamente a perfeccionamiento de una institucién u
organizacion en vistas de una mayor efectividad y eficiencia. Es decir, cuando hablamos de
“intervenir instituciones”, estamos hablando de personas, de individuos, de grupos de
personas que actlan y desempefian funciones dentro de un determinado campo

organizacional y de un marco normativo (p, 2-3).

Para estainvestigacion el incorporar €l constructo tedrico del disefio institucional y, ademés,
el de intervencién institucional, cobra importancia toda vez que es, en lo conceptual,
metodol 6gico y como dispositivo organizacional, de suma utilidad para asi conocer el “estado
de arte”, es decir; conocer como trabajan aguellas personas de determinada organizacion,
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como acttian, cOmo operan, cdmo piensan y como perciben las tareas que redizan y la
organizacion dentro la cua actian (Rodriguez U., 2018, p, 2).

Por supuesto, el que seintervenga en unainstitucion, para nada significaria que de inmediato
se van a resolver determinados problemas o asuntos con respecto a su funcionamiento o en
su estructura organizacional, es decir, va en un proceso de poder ingresar, mirar, observar,
recoger informacion a fin de conocer € funcionamiento y con la finalidad mas o menos
explicita de hacer més eficaz y eficiente, dinamica e innovadora su gestion.

Paralo anterior, desde luego, no existe a gin modelo tedrico y/o metodol 6gico por excelecia
0 méxima para poder hacer una intervencion institucional, sino mas bien, segin Rodriguez
U. (2018), es una especie de fusion, cada uno de los cuales responde a una ldgica tedrica, a
un paradigma conceptual y a un repertorio de procedimientos y técnicas mas o menos
validadas.

En lasiguiente tabla se expoen a menos seis model os de intervencion institucional, como se
obeser en lasiguiente tabla:

Tabla 3 Modelos de intervencion institucional.

Segun Latorre (2005) quien retomaa Elliott (1993), esun estudio
de una situacion socia con € fin de mejorar la calidad de la
accion dentro delamisma. Esto es, las acciones van encaminadas
a modificar la situacion una vez que se logre una comprension

mas profunda de los problemas. (p. 26)

Segun Cruz (2012), es importante perfeccionar conjuntamente
los sistemas sociales y técnicos de las organizaciones. Ademas,
menciona que la frontera entre organizacion y su ambiente
deberia de estar controlada de tal manera que haya intercambios
efectivos, pero también una proteccion contralas perturbaciones
externas.

Generalmente es utilizado para empresas de cualquier giro, la
importancia de éste, seglin Pérez y Zapata (2012), deriva de que

49



€l recurso humano es decisivo parael éxito o fracaso de cualquier
compafiia, es por eso que se debe adecuar la estructura de la
organizacion, conducir eficientemente los grupos de trabgjo y
desarrollar relaciones humanas que permitan prevenir y
solucionar los conflictos répiday oportunamente. (p. 29)

Aplicado a disefio estructural, segin Washington (2013)
retomando a Mintzberg (1983), tiene que ver con la
estructuracion efectiva que requiere una consistencia interna
entre los parametros de disefio y los factores de contingencia. La
teoria de las contingencias desconoce la existencia de una mejor
solucion Optima 'y propone que para encontrar la solucion mas
conveniente debemos atender a ciertos aspectos de la realidad,
puesto que las facetas condicionantes (factores de contingencias)

operan como restricciones del desempefio. (p. 3)

J

Segin Garzon y Fisher (2008), tiene que ver cuando las
organi zaciones tienen la capacidad de crear, organizar y procesar
informaci 6n desde sus fuentes, para generar nuevo conocimiento
individual, de equipo, organizacional e interorganizacional,
generando una cultura que lo facilite y permitiendo las
condiciones paradesarrollar nuevas capacidades, disefiar nuevos
productos y servicios, incrementar la oferta existente y mejorar
procesos orientados a la perdurabilidad.

Segun los autores Figueroa, Paladines, Caicedo y Romero (2017)
quienes retoman Giorde Nardone (2011), se enfoca en afirmar
nuevas perspectivas manejables que le permitan de laformamas
eficaz. No se concentra solamente en la blsqueda de las causas
del problema, sino que en como funciona y como se puede
mejorar la situacion dentro de la organizacion. (p. 18)

FUENTE: Elaboracion propia con base en Latorre (2005), Cruz (2012), Pérez y Zapata (2012),
Washington (2013), Garzon y Fisher (2008) y Figueroa, Paladines, Caicedo y Romero (2017).

Lo anterior, debe de ser claro porque cada institucion responde a determinada situacion,
contexto, problemética, tema, cirscuntancia, aspecto y circunscrito en un campo de
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conocimientos y de préacticas, que opera como un punto de interseccion entre la teoria
proveniente de distintas disciplinas y las précticas metodol 6gicas disefiadas e instaladas en
algun aspecto de larealidad socia. Es decir, tiene una posicion multidisciplinaria, a pesar de
que cada cienciasocial tiene sus propias estrategias y métodos de intervencion. Basicamente

es abrir la puerta a otras disciplinas paralograr abonar a unaintervencion més solida.

Es conveniente recordar quelaarticulacion por lacual 1os neoinsitucionalistas redimensionan
el estudio y disefio de las instituciones tiene que ver con los arreglos institucionales que los
expertos, técnicos, administrativos, legisladores pueden readlizar, asi como aquella capacidad

de incidencia en el comportamiento de |os actores desde estas instituciones.

Lo anterior, permiteidentificar que las decisionesy preferencias individuales de las personas
iravariando en su contenido, dependiendo de |os marcos institucionales en los que se actue,
y asi, esto tenga un impacto en los modelos con los cuales se deben disefiar intituciones
publicas. Se debe de ponderar y tener en mente que existen requisitos muy especificos
versados en las leyes y normas de diverso tipo que rigen cada pais, aquellas regulaciones a
las que @ disefio institucional debe de acoplarse y asi construir un nuevo modelo con
objetivos y metas a alcanzar. El respetar o seguir estandares que sean a nivel naciona vy,
desde luego, en algunas otras ocasiones, se puede dar cabida a seguimiento de otros

organismos internacionales, e incluso hasta de compahias privadas.

Puede que exista rendimientos ineficientes de la estructura institucional, pero €l ideal es de
gue un buen disefio institucional siempre sea cada vez maés perfectible para ser solucionador
a las desconfianzas que pueden llegar a percibirse hacia las instituciones publicas por parte
de la ciudadania. Es decir, se deben de generar desde un principio, mecanismos
institucionales que permitan a los actores, confrome a lainiciativa o € pensar, adecuar e ir
disefiando alapropiainstitucion publica, de acuerdo alas observaciones de las que se puedan
vislumbrar para que asi, pueda operar o funcionar en la puesta en marcha, asimismo, €

potenciar sus objetivos y realmente llevarlos aimplementar. (Basabe Serrano, 2007 p. 18)

De ahi que, con € disefio ingtitucional, selogrardidentificar, en tanto, el conjunto de arreglos
pararealizar mejoras, intervencionesy modificaciones para constituir instituciones maduras,
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vigentes con rigor de elaboracionjuridicay asi lograr permear en la cotidianeidad de acuerdo

aciertos objetivos, metas, principios, visionesy misiones.

En este sentido, cuando se desea caminar por la linea de la I6gica del cambio de alguna
organizacion expresada desde la institucion dentro del marco de la teoria del disefio
institucional, indudablemente se reinvindican las instituciones, pero también concede a la

colectividad una capacidad de eleccion.

De aqui que exista una diferenciacion propuesta por Herrera Caballero (2014), sobre €l
entendido de un disefio ingititucional normativo y un disefio institucional racional, en torno
a los elementos que conforman las condiciones de operacion por parte de los individuos,
orientados hacia el cumplimiento de los objetivos de las organizaciones. Lo que no se debe
de perder de vista, es que en ocasiones, hablando del cambio dentro de las organizaciones,
el gercicio racional planificado de determinada organizacién se encuentra dentro de dos
vertientes; uno, puede ser de acuerdo ala elaboracién de planes estratégicosy dos, tiende a

ser emergente y mas adaptativo.

De lo anterior, deriva a que con determinado entramado normativo de la institucion que se
trate, selogre percibir laintencion de moldear e comportamiento de losindividuos, es decir,
gue se logre permear, a partir de cierta institucién, un cambio en la conduccién y/o
comportamiento de las personas parallevar a cabo |os objetivos, |las misionesy visiones con
las que fue planeada de origen lainstitucion y/o organizacion. O mejor definido por Herrera
Caballero (2014), como € disefio raciona normativo, que considera que las instituciones
establecen parametros, tanto normativos como cognitivos que regulan |os comportamientos
y cumplen un papel preceptor.

En términos especificos de conocimientos, respecto alo mencionado con anterioridad sobre
laintencion de moldear e comportamiento de los individuos, desde lateoriay précticade la
intervencion ingtitucional, es a partir del comportamiento organizacional que, segun
Rodriguez (2018), es e campo de estudio en € que se investiga e impacto que individuos,
grupos y estructuras, tienen en la conducta dentro de las organizaciones, con lafinalidad de
aplicar estos conocimientos ala mejora de |a eficacia de tales organizaciones. (p. 6)
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Es agui en donde cobra importancia retomar y revalorizar € estudio y € papd de las
instituciones y que vincula actitudes, racionalidad, actores y motivaciones con estructuras
sociaes, politicas y econémicas. Asi como lo menciona Pinazo Hernandi (2007), las
instituciones son una variable crucial en la explicacion politica, es decir, a partir del andlisis
neoinstitucional pueden incorporarse otras variables con las que pueden explicarse las
dinamicas tanto de estabilidad como cambio institucional.

Entonces, para que se logre permear a partir de una institucion, tiene que aplicarse tres
determinantes que sugiere Rodriguez (2018) através del enfoque de laintervencién desde el
comportamiento organizacional; losindividuos, |o gruposy laestructuraorganizacional. Esto
es, aplicar el conocimiento obtenido acerca de los individuos, los grupos y € efecto de la
estructura en la conducta, con € propdsito de buscar un meor funcionamiento en las

organizaciones.

En otras paabras, € pensamiento institucional destaca e papel desempefiado por las
estructuras institucionales en la imposicién, de elementos ordenadores de las conductas, de
la convivenciay de las diversas interacciones entre los individuos, la sociedad y €l Estado

respectivamente (Pinazo Hernandis, 2007, p. 82-83)

Hay que recordar que lateoria del disefio institucional postula que, para que las instituciones
respondan a los requerimientos sociaes, es indispensable realizar un disefio coherente entre
las normasy lo que la sociedad requiere; de lamismamanera, €l andlisis de un mal disefio o

lafalta de éste es indispensable para observar € rumbo de |as estrategias gubernamental es.

Conrelacion a concepto de disefio, existen definiciones que son muy dificiles de encontrar,
sin embargo, Goodin (2003), propone una donde dice que, “consiste en la creacion de una
forma de promover resultados valiosos en un contexto en particular que sirva de base parala
accion” (p.14)

La propuesta de Abitol (2005), en cuanto a concepto de disefio es en torno a proceso de
decision; esdecir, un proceso en e cual €l diesefiador elige entre unaserie de cursos de accion
posibles, aquellos mediante los cuales espera lograr que sus creaciones incorporen su

intencion.
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Pero en € caso del concepto de disefio institucional, se debe de aclarar que éste, depende de
la bisgueda de un relato a la historia causal que conduce desde de una intencién hasta una
institucion exitente. Como bien menciona Abitol (2005), el valor explicativo, positivo, del
concepto de disefio institucional depende asi en primera instancia de la coherencia 'y la
veracidad que dicha historia causal pueda llegar a tener. Esto es, de acuerdo a la intencién
gjecutoray previamente pensaday razonada, se determinarala orientacion institucional.

El deber de estudiar el disefio institucional, tiene que ver con dos tipos de usos distintos.
Primero, que se puede explicar laexistencia, el cambioy & funcionamiento de unos sistemas
de reglas haciendo explicita su intencién, su razon de ser, su disefio. Segundo, que se puede
orientar la transformacion de ciertos sistemas de reglas mediante procesos de disefio a partir
de los cuales éstas se creen o modifiquen. (Abitol, 2005)

Entonces, para el presente trabgo, son de gran relevancia estos dos tipos de usos que se le
puede ir dando a la explicacion para llegar a dar uso del concepto del disefio institucional,
puesto que, representan en su conjunto alaintencién del por qué el estudio de dicho concepto

en estainstitucion de seguridad publica, como es e de la Guardia Nacional.

De modo que, aqui es en donde se puede determinar la historia que motivé de aquel conecte
entre las intenciones humanas con las instituciones sociales publicas. De aquel motivo, de
aquella busgueda de un relato de la historia causal para dar ese efecto explicativo a la
ingtitucion de la que se trate. Asimismo, de esa busgueda de principios del disefio
institucional que, como dice Abitol (2005) digan dos cosas. en primer lugar, el como lograr
gue una intencién se reflgje en producto; en segundo lugar, qué intencion se debe tratar de
reflgar en € producto. Es decir, la primera tiene que ver con una orientacion précticay la

segunda una orientacion ética.

De hecho, Goodin (2003,) menciona que resulta mucho mejor disefiar nuestras instituciones
de maneratal que sean flexibles, afin de admitir laposibilidad de aprender con laexperiencia

y de evolucionar con € tiempo.

En este trabgjo, 10 que se pretende es identificar y a su vez, observar si la Guardia Nacional
tiene ese aspecto en su disefio al momento de observar su intencién, formulacién, discusi 6n,
debate, legislaciony asi su puestaen marcha. El exponer esas intenciones humanas paratratar
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el asunto de laprofunda crisis de inseguridad publica, criminalidad y violenciay asi entender
s la Guardia Nacional esta a nivel de larealidad y tiene |o necesario para irse adaptando

como lo exige unainstitucion publica, debe ser alo que nos lleve estainvestigacion.

El campo del andlisis y € disefio ingtitucional estd en € centro de la agenda de la
investigacion en teoria socia. El andlisisy disefio institucional articulateoriay préctica. Su
indagacién conceptual, segun Abitol y Casas (2007), recoge y reformula preguntas clasicas
sobre el papel de la causalidad en la accion humana, asi como sobre la pertinencia de
enfoques individualistas o estructuralistas en la explicacion social. Su aplicacion practicava
desde €l disefio constitucional hasta el disefio de mecanismos de implementacion de politicas
publicas, proyectos de desarrolloy el disefio de organizaciones tanto publicas como privadas.
Si bien es un campo esencialmente interdisciplinario, gran parte de su desarrollo proviene de

la Ciencia Politica.

El concepto de andlisis ingtitucional busca explicar € papel de las instituciones, sean éstas
formales o informales, en la vida social. Con e concepto de disefio institucional se hace
referencia ala creacion o a cambio intencional de reglas de comportamiento individual en

situaciones de accion colectiva (Abitol & Casas, 2007, p. 65).
Del uso del concepto de disefio institucional surgen dos preguntas generales:

PRIMERA: Si lasinstituciones pueden ser intencional mente creadas o transformadas, de qué

tipo de instituciones se tratay en qué medida.

SEGUNDA: Reside en €l tipo de instituciones que deben ser creadas y como se deben de
cambiar las existentes (Abitbol & Casas, 2007, p.65)

La primera pregunta busca establecer la factibilidad del disefio instituciona. La segunda

busca principios que deberian guiar tal disefio.

Debe quedar claro que, las instituciones, surgen de la interaccion humanay constituyen un
mecanismo evolutivo de resolucion de problemas de cooperacion y conflicto. Lo anterior,
cobra mayor relevancia, puesto que gira en torno a la esencia del por qué se ha creado

determinada institucién, de aquella historia causal de la que se ha hablado con anterioridad.
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Una ingtitucién, cualquiera de su tipo, sufrira cambios sustanciales a como fue concebida.
Una de las propiedades que debe de tener una institucién, es precisamente € grado de
adaptabilidad que puede tomar de acuerdo alas situaciones que se vayan presentando. L uego
entonces, las instituciones son normas, leyes, reglas, vaores, conductas formaes e
informales que regulan o pretenden incidir en e comportamiento de los individuos
(Villalobos, 2007 p. 1).

1.3 El disefo institucional en organizaciones policialesy de seguridad
publica

Cada sistema socia desempefia una serie de funciones sociales, politicas, econémicas y
culturales. Para realizar cada una de estas tareas las sociedades han disefiado y puesto en
operacion un conjunto de instituciones publicas con mandatos especificos, a través de las
cuales el gobierno pretende satisfacer las necesidades sociales y regular el comportamiento
de los individuos (Villalobos, 2007, p. 1). Dentro de aguellos mandatos especificos, en la
presente investigacion, me concentro en e tema de la seguridad publica, estudiando la
organizacion ingtitucionalizada de la Guardia Nacional parallevar a cabo dichalabor anivel

federal en México.

Para poder llegar a mencionar que lainstitucién policial es una organizacion, basta explicar
que las organizaciones son formaciones sociales complegjas y plurales compuestas por
individuos y grupos, con limites relativamente fijos e identificables que constituyen un
sistema de roles, coordinados mediante un sistema de autoridad y de comunicacion, y
articulado por un sistema de normasy valores que integran las actividades de sus miembros
en orden alaconsecucion de finalidades previamente establ ecidas (Villalobos Garcia, 2009).

Es preciso retomar la definicién de Fernandez (1992), sobre el término “policia”, el cual se
refiere genéricamente a mentenimiento del orden y a la adecuada disposicién de cada uno

de los elementos que constituyen un sistema.

En términos etimologicos, el término “policia”, segun Acosta Romero (2001), proviene del
latin politia y del griego politeia, en términos generales, es el buen orden que se observay
guarda en las ciudades y republicas, cumpliéndose las leyes y ordenanzas establecidas para
su mejor gobierno. En otro sentido, también significa un cuerpo organizado y estructurado
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encargado exclusivamente de mantener el orden de una ciudad, en vista de los principios de
seguridad, salubridad y tranquilidad.

Ahora bien, a través del disefio institucional se puede lograr que esas disposiciones se
implementen desde la constitucion del aparato organizativo, legal de cualquier institucién de
laque se trate. Unade las caracteristicas primordiales del Estado moderno es, precisamente,
el monopolio del gercicio de la actividad policial para regular la convivencia ciudadana,
limitando lalibertad individual en beneficio delacolectividad. Slo € Estado estalegitimado
para € establecimiento de normas y medidas coercitivas tendentes al mantenimiento del

orden y laseguridad. (Fernandez, 1992, p.3)

Asimismo, solo e Estado puede recurrir legalmente a uso de la fuerza para conseguir
mantener ese orden establecido mediante €l recurso a aparato de control social formal del
gue los cuerpos policiales son solo una parte. El Estado puede estructurarse politicamente de
las maneras més diversas, pueden existir administraciones, gobiernos o regimenes politicos
diferentes, pero en todos los casos las limitaciones a la libertad individual para posibilitar la

vida en comun solo pueden ser globalmente administradas por e Estado (Fernandez, 1992,
p. 4).

Asi dentro delas funciones de lasinstituciones policial es en | os Estados nacional es modernos
radica en la atencion de la seguridad publica® con € fin de garantizar la vida en sociedad y
junto con ello laigualdad en derechos, limitaciones y obligaciones de los miembros de que
Se encuentran en estas comunidades politicas. Esto trae consigo € orden y la paz, puntos

nodales en la reproduccion del entramado social.

Al hablar de las caracteristicas inherentes al Estado, indudablemente se piensa en €
monopolio del uso de la fuerza que, segun Zufiga (2012), e cual se expresa en sus
instituciones armadas centrales: las Fuerzas Armadasy la policia. En este caso, cabe aclarar,
desde luego, que los miembros de una institucion u otra tienen formacion y entrenamientos

distintos. En € caso de las Fuerzas Armadas, tiene como mision la defensa de lanacion ante

3 Si bien, no existe una definicion formalmente aceptada de manera universal sobre lo que eslo que debe de ser
la seguridad publica, pero segiin Hope & Lopez Aranda (2015), desde hace algunas décadas, € concepto se
resume bien en lo que podria caracterizarse como “prevencion y combate al delito”. Es decir, la seguridad
publica consiste en que la policia tenga presencia -en las calles, mayormente- para disuadir a los delincuentes
y, cuando, un delito ocurre, que aprehenda alos responsables y estos eventual mente sean sancionados. (p. 28).
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amenazas externas y esta entrenadas para atacar, matar 0 morir en situaciones de amenaza
externa a la nacion. Sin embargo, la policia debe hacer uso regulado de la fuerza, a menor
escala, orientado ala seguridad interna de los paises y a procurar mantener el orden publico,

por medio del control y la prevencion del delito, siendo su accionar algo cotidiano. (p. 7)

La policia debe asumir que su mision es parte de un proyecto de nacién y que por |o tanto su
actuacion se valorard por su aporte al bienestar de la sociedad y que, ademas, le atafie y
beneficia a sus funcionarios dada su condicion de ciudadanos. En la medida que la actuacion
delapoliciaincidao no en e cumplimiento de la politica nacional de seguridad publica, se

valorarala eficiencia de su actuacion. (Villalobos, 2009 p. 8) 4

Cabe destacar que, con respecto a la actuacion, es importante que se encuentren referentes
institucional es para establ ecer ciertos parametros y medidas de actuacion, pero que éstos no
limiten su capacidad de reaccion a diversos escenarios. Es decir, lainstitucion policial es un
actor que debe tomar decisiones, incluso en las situaciones en las que no estén descritos en
protocol os, manuales, paraasi cumplir los objetivos, metasy fines frente alos cuales hasido
creado. Asi, lapolicia como institucion que salvaguarda la seguridad publica, en sociedades
democréticas debe adoptar en la practica protocolos que incluyan €l respeto a los derechos

humanos.

Desde € enfoque institucionalista, se puede decir que la actuacion del policia, retoma
aquellos comportamientos de acuerdo a sus marcos normativos. Los cuales, a contrastarlos
con las préacticas y acuerdos informales que se desprenden del neoinstitucionalismo deben se
medidos y evaluados segin € grado de coherencia y coincidencia que existe entre la
actuacion con respecto al mandato y alos fines que se persiguen.

Retomando a Cohen (2005) por Villalobos (2009), debe considerarse que €l trabgo policial
y en general el querealizacualquier entidad del sector publico, no selimitaalagecucion de
un mandato, sino que debe tener como perspectiva e lograr resultados que satisfagan

aspiraciones comunes de una sociedad. En este sentido, las autoridades politicas elegidas y

4 Un policia toma decisiones operativas en las que esta en juego su propia seguridad y se enfrentaaunaamplia
diversidad de situaciones en la que en muchos casos no pueden estar referenciados en manuales de
procedimiento o protocolos de actuacién Villalobos Garcia (2008, p. 3).
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los funcionarios publicos designados, deben estar plenamente conscientes de las
responsabilidades socia es que asumen.

Se puede observar con |o anterior que, no solo es el mero actuar paratener una coherenciay
coincidencia entre la actuacion con respecto a determinados mandatos, sino que también
velas por los resultados que toda sociedad desea ver materializado; segurida, orden, paz y

tranquilidad por todos los lugares publicos e incluso privados.

Al vincular a neoinstitucionalismo con los procesos de reformapolicial, se estareconociendo
la importancia de las instituciones en los procesos de modificacion y adaptacion de
comportamientos individuales y sociales, como responde € disefio institucional ante los
nuevos escenarios y agendas de trabajo que la dinamica socia le presentay el fundamental

papel de liderazgo de las instituciones en la conduccion del cambio. (Villalobos, 2007 p. 4)

Sin duda, es relevante, porgue en donde se hace la aplicacion de esa modificacion o
adaptacion a ciertas situaciones en las policias, se esta instrumentando una reforma policial
que, legal, con € debido proceder, deberia de traer trascendencia, 10 que se traduce en
repercutir a comportamientos individuales y sociaes, no solo internos a las organizaciones

de policias, sino con relacion ala sociedad en la que se encuentren.

Ahorabien, segin laOficinadelas Naciones Unidas contralaDrogay € Delito (2010) sefiala
que las organizaciones policiales son servicios disciplinados con estrictas jerarquias de
mando, responsabilidades y obligacién a rendir cuentas. El desempefio individua se juzga
en funcidn de los procedimientos operativos estandar (“reglamento”), documentos de politica
0 manuales de orientacion o todos ellos, que detallan 1a forma en que los agentes deben de

comportarsey gercer sus poderes con base alaley. (p. 11)

Conlo anterior, puede observarse alo procedi mientos operativos que pueden ser modificados
al analizar, segiin Verduzco (2017) quien retoma a Schneider e Ingram (1997), los disefios
institucionales que son analizados como objetos estructurados a partir de elementos
observables empiricamente como son: problemas a resolver, poblaciones objetivo,

estructuras de implementacion, reglas, supuestosy racionalidades.
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En formas de Estado federalistas como México, las institucines policiales se enmarcan en la
esfera federal, estatal y municipal; cada uno con diversos disefios institucionales, objetivos,

contextos y capacidades de actuacion.

Es importante puntualzar que uno de los factores para favorecer € incremento de la
confianza en las ingtituciones de policia puede reflgarse a través de los disefios
institucionales en donde se determinan -seguin Verduzco (2017), quien cita a Ratton y de
Alencar (2009)- en forma subjetiva las probabilidades en e disefio e implementacion de

cursos de accion que reduzcan consecuencias de incertidumbre y otras mas.

Se puede observar que para hacer frente a los innumerables desafios, los Gobiernos
incrementan sus aparatos policiales, realizan cambios en las estructuras organizativasy en
los lineamientos de doctrina de lainstitucion policia. (Casas, Gonzdlez, & Mesias, 2018, p.
7). Generalmente, e debate existe entre que si debe de centralizarse o descentralizarse las
tareas de seguridad publica, es decir, si deberian de estar a cargo de le federacion o de los

Estadosy yano en los municipios.

Por g emplo, segun, Benitez Manaut (2015), en México se han logrado visualizar seis tipos

de model os policiacos, como a continuacion se enlista:

Modelol :Militarizacion total de la inseguridad publica (no contemplada en la
Constitucion).

Modelo 2: Profesionalizacion de la seguridad publicaatravés delo que fue laextinta
Policia Federal (Articulo 21 Constitucional).

Modelo 3: Profesionalizacion basada en e Mando Unico (o Mixto) anivel estatal
Modelo 4: Profesionalizacion de la Policia Municipal (esquema constitucional,
Articulo 115)

Modelo 5: Policia comunitaria. En caso de las comunidades indiginas basadas en
leyes de “usos y costumbres”. No contemplada en la Constitucion

Modelo 6: Poblacion organizada en autodefensas. No contemplada en la
Constitucion. (p. 1-2).

Asimismo, estos model os policiacos, menciona el mismo autor, puede que sean factor para

observar € notorio incremento del conflicto, laviolenciay lacrisis de derechos humanos en
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diferentes territorios del pais, por supuesto, dejando como importante acotacion sobre la
existencia de que algunos ciudadanos civiles puede hacer este tipo de labores, legitimidados
por los miembros de la comunidad o por € notorio hartazgo que existe debido a la
incapacidad de los gobiernos de no lograr hacer frente a todas las problematicas de

inseguridad publica, violencia, crimen organizado, entre otras més.

Basta mencionar que los modelos de policia, irdn modificandose de acuerdo a la historia de
determinado territorio, con base a la observacion, luego, entonces, € andlisis para poder
generar € proceso de adaptacion de algin model o extranjero hacialo local. Lo cierto es que,
cada que pasa e tiempo, la sociedad percibe la institucion y la practica policia
predominantemente como de natural eza coercitiva, de persecucion al crimen, en lugar de una
institucion civil de construccion y perfeccionamiento de orden social. (Méndez Rojas &
Rodriguez Salazar, 2010, p. 13)

Hoy dia, las variedades de instituciones policiaes, pueden clasificarse segin su marco de
accion, segun Casas, Gonzalez, & Mesias (2018) existen; cuerpos de policias nacionales,
instituciones regionales, cuerpos de policias locales. Para la presente investigacion se
realizara e enfoque alos cuerpos de policias nacionaes. En este punto, desde |a academia,
se han realizado innumerables criticas al debate si se deberia de centralizar o descentralizar
el asunto de la seguridad publica, ya sea hacia el gobierno federal, o con gobiernos estatales

0 municipales.

Con base en lo anterior y retomando a Ungar (2011), la formulacion de disefios
institucionales que articulan alas organizaciones policiales se pueden categorizar en cinco

areas:

1. Reorganizacién estructural: Con € fin de buscar que la policia se cada vez méas
profesional y eficiente. Aqui se logran observar tres formas. la primera es la
descentralizacion geogréafica de las instituciones centralizadas, convirtiéndolas en
unidades municipalesy regionales. La segunda, tiene que ver con lareestructuracion
funcional, con la formacién de instancias, departamentos, entre otros para tratar
asuntos de investigacion, prevencion, penitenciarias, de transporte, entre otros mas.

Y latercera, puede ser llevada a cabo por medio de una reestructuracion interna, que
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implica una reduccion de rangos o la unificacion de las jerarquias de oficiales y
suboficiales.

. Apoyo profesiona: Visto como aumentos salariales, a acercamiento a mejores
servicios de salud publica, pensiones, entre otros, mayor y mejor tecnologia en
laboratorios forenses, vehiculos, etc.

M ecanismos de control: Con € fin de aumentar latransparencialegal, fiscal y publica.
Esto puede llevarse a cabo mediante la creacion de creacion de unidades internas
dentro de la misma fuerza policial. Cuidar que se respeten |os derechos humanos, €
procurar que se lleven a bien los asuntos financieros.

. Cambios legales: Que esté ala par de laredidad de las callesy asi hasta llegar alos
tribunal es todas aquell as | egislaciones que se puedan llevar a cabo, todo traducido en
algun Cadigo Penal o Cédigo de Proceso Penal, es decir, €l intentar atoda costa que
se disminuyan las demoras de investigacion criminal, hacer juicios mas veloces
degjando en claro €l papel de cada agencia, sub dependencia, departamento o unidades
en cuestion.

Policia comunitaria: Estatiene una peculiaridad de tener multiples definiciones, pero
en si se puede caracterizar como una variedad de proyectos preventivos gque colocan
alasociedad a frente de lalucha contralainseguridad. Esto ya gira entorno a que se
busca disminuir las diferencias en acceso de la ciudadania por razones
socioecondmicas, geograficas y étnicas, mejorando sus capacidades para trabajar de
lamano delos oficiales estatales. (Ungar, 2011, p. 3-4).

Por otra parte, se debe aclarar que desde € disefio institucional de las organizaciones

policiales de cualquier nivel de gobierno se busca controlar €l uso excesivo de la fuerza;

tambien evitar que se contamine o permeelacorrupciony laparticipacion en actos delictivos,

por mencionar 1os que mas han estado aguejando y haciendo perder laconfianza por parte de

la ciudadania con respecto alapolicia.

Una distincion fundamental del enfoque institucional para sus aplicaciones en €l andlisis de

las corporaciones de policia es la diferenciacién que hace de los arreglos institucionales

formales, como lo definido en el marco legal y normativo (conductaregulada), y los arreglos
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informales referidos a los codigos de conducta, valores y normas (conducta no regulada).
(Villalobos Garcia, 2009) Lo antrerior, lo podemos ver g emplificado en la siguiente tabla:

Tabla 4 Tipos de arreglo institucional

Obligatorio y
coercitivo. Su
Establece el mandato ) o
Leyesy o incumplimiento L
institucional dela o ) Dominio publico
reglamentos o implica sanciones
policia ]
previamente
establecidas
Voluntarioy
autocumplido. Su
Caodigosy valores: incumplimiento
Reglasno : . R
) define la cultura puede propiciar Dominio privado
escritasy - o . . o -
) policial, que incide sanciones definidas | (interior de lapolicia)
convenciones ] y } ]
en la orientacion discrecionamente
por los mandos o
los pares.

Fuente: Retomado de (Villalobos Garcia L. 2., 2009, p. 47)

En definitiva, e estudio de la organizacion policial implicalas variantes como; los servicios
alos que dan prioridad, las actuaciones (las cuales son realmente valoradas), sus relaciones
con €l publico, los mecanismos de control y, sobre todo, esa incesante busqueda de mejorar
su relacion hacia con € publico, pero que, en la practica, sigue, por gemplo, muy centrados
en lalucha contraladelincuencia o e mantenimiento del orden.

En suma, no se debe de dejar de lado la importancia que radica la policia en una sociedad.
Sin duda, los problemas de la policiainterpelan ala sociedad como un todo y alacalidad del
Estado democrético en su conjunto. Es decir, no se puede analizar alas policias como entes
aislados del resto del aparato gubernamental sino por el contrario, es necesario reconocer |os
desafios que impone al gjercicio democrético para poder enfrentarlos como politicade Estado

y unade las mejores maneras es desde su disefio institucional .
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Concuerdo con Dammert (2006) cuando menciona que laresponsabilidad que debe de asumir
el Estado a otorgar los presupuestos necesarios para que las instituciones policiaes
funcionen con calidad. También el disefiar los procesos de capacitacion de los cuerpos
policiales con énfasis en & Estado de derecho incentivando una doctrina'y gestion policial
moderna, asi como €l establecimiento de mecanismos de balances y controles mutuos para
limitar el uso de lafuerza, la violacion a los derechos humanos, la ineficiencia e incluso la

ineficaciadel accionar policial. (p. 1).



CAPITULO 2. LOS ANTECENDENTES, LA ESTRUCTURA
LEGAL Y OPERATIVA DE LA GUARDIA NACIONAL

2.1 Genealogia dela Guardia Nacional en M éxico

2. 1. 1. Antecedente historicos de la Guardia Nacional en la historia en México

Hay que comenzar €l presente capitul o con |os antecedentes histéricos dela GuardiaNacional
en México, para poder ubicar desde en qué momento y por dénde se ha venido articulando
la concepcion de este cuerpo que, hasta € dia de hoy ya cuenta con una presencia visible
ingtitucionalmente hablando. Segun, Villapando (1988), pueden observarse dos
antecedentes ala Guardia Nacional. El primero tiene que ver con las milicias provinciales de

la Nueva Espaiia.

En el caso de las milicias provinciales en la Nueva Espafia, en esta época de la Colonia, la
autoridad virreina reglament6 la formacion de un gército regular compuesto por tropas
veteranas, traidas desde Espafia y por tropas milicianas, las cuales estaban compuestas por
vecinos, para lograr la salvaguarda de la Nueva Espaiia. Lo anterior, fueron instrucciones
recibidas por € entonces teniente general Juan de Villalbay Angulo, quien, € primero de
noviembre de 1764, desembarco en Veracruz con indicaciones de reorganizar |a estructura
militar de la Colonia. Todo esto, fue para ir atendiendo a que la proximidad actua de las
potencias imponia la precision de establecer nuevos métodos para la seguridad de aquellos
paises. (Villalpando, 1988, p. 3)

Durante esta época se vivio toda una serie de intentos para poder reorganizar las milicias
provinciales por parte de diversos virreyes de la Nueva Espaia. Segiin, Méarquez Gémez
(2020), en dichas experiencias de querer realizar esas reorganizaciones, se puede identificar
una serie de problemas que las autoridades virreinales tuvieron que enfrentar en este tema,

como los que se enlistan a continuacion:

Reclutamiento
Financiamiento
Calidad de milicianos

Mantenimiento de ladisciplina
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Armamento y vestuario

Fueroy prerrogativas

Desercion

Desconfianza entre las miliciasy €l gército regular

Temporalidad en su funcionamiento

Disposicion por parte del Rey para determinadas situaci ones con previo otorgamiento
de las Cortes (Marquez Gomez, Serna, & Valadés, 2020, p. 3)

En consecuencia y a paso del tiempo, estas milicias provinciales, fueron puliendo los
defectos y las anomalias que habian padecido para pasar a ser, en innumerables
oportunidades, més Utiles y distinguidos |os servicios que realizaban que la de los veteranos
en un inicio, debido a su notable habilidad de adaptarse a terreno y a clima junto con su
comun idiosincrasia con los enemigos, lo cual los llevé a adoptar técticas que usaban los
guerrilleros. A la postre, los cuerpos milicianos serian la base del nuevo gjército mexicano;
soldadosy oficiaes pasarian a ser parte de éste, junto con sus conoci mientosy técnicas, pero

también junto con sus tradiciones fuerosy prejuicios.

Para seguir tratando sobre |os antecedentes de |la Guardia Nacional, conviene seguir lalinea
marcada por Marquez Gémez, Serna, & Vaadés (2020), después del México independiente
para poder observar los intentos de la reorganizacion de las milicias, como €l que inicia con
el Reglamento Provisional paralaMiliciaCivicadel 3 de agosto de 1822. En esteinstrumento
aparece que, los concurrentes de los ayuntamientos en esa pluralidad que los identifica,

deberian de nombrar a oficiales, sargentosy cabos.

2. 1. 2. Evolucioén en € fundamento constitucional de la Guardia Nacional

Ahora bien, a continuacién, se retomara lo mas relevante que acontecié a las siguientes
Constituciones del M éxico independiente para observar de qué manera haido evolucionando
la reorganizacion de la Guardia Naciona en nuestro paisy, asi pues, llegar a la estructura
legal que fundamenta en la actualidad a dicha institucion encargada de la seguridad publica
federal:
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Constitucion de 1824°

Aqui se regulé alas milicias, en la fraccion XIX del articulo 50, en la que se establece la
facultad exclusiva del Congreso General: “Formar reglamentos para organizar, armar y
disciplinar lamilicialocal delos Estados; reservando a cada uno e nombramiento respectivo
de oficiales, y la facultad de instruirla conforme a la disciplina prescrita por dichos
reglamentos”. (Mérquez, Serna, & Vaadés, 2020, p. 4)

Seguin los ya citados autores, esa fue la base constitucional que permitio la conformacion de
milicias provinciales, las cuales fueron movilizadas por la Federacion y combatieron, por
gjemplo, contralainvasi 6n norteamericana, apesar de que su organizacion estuvo a cargo de
los gobiernos de las entidades federativas. También cabe destacar que, durante €l siglo XIX
el gjército permanente seidentificd con lasfuerzas conservadorasy centralistas, mientras que

las milicias, se identificaron con la corriente liberal y federalista. (p.4)
Constitucion de 1842

En si, el concepto de “Guardia Nacional” aparece por primera vez en los proyectos de esta
Constitucion, pero el esquemade lainstitucion data de la Constitucion de 1857. Lo establecia
en e articulo 72 para dotar de facultades al Congreso de la Union, como se observa en los

siguiente numerales:

XIX. Para dar reglamentos con e objeto de organizar, armar y disciplinar la Guardia
Nacional, reservando alos ciudadanos que laformen, e nombramiento respectivo de jefesy
oficiales, y alos Estadoslafacultad deinstruirla, conforme aladisciplinaprescrita por dichos

reglamentos.

XX. Para dar su consentimiento a fin de que e gecutivo pueda disponer de la Guardia

Nacional fuera de sus respectivos Estados o Territorios, fijando lafuerza necesaria. (p. 5)

5> De hecho, seglin Méarquez Gomez, Serna, & Valadés (2020), en la Constitucidn de Cadiz (1812) o Constitucion
Espafiola, fue en donde se sentaron las bases que luego se retomarian en e México independiente, en € tema
de las milicias. Es por €llo que, en dicha Constitucién, hay un capitulo entero € cua consagra las milicias,
como se puede ver en los articulos 362 al 365, de |os cuales se pueden observar estos principios. Obligacion de
los stbditos de defender la patria, temporalidad limitada, arraigo local y movilizacién fuera de su provincia,
sblo con aprobacion de Cortes.
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El Constituyente de 1917

Aqui no se logré modificar el esquema normativo de la misma Guardia Nacional que venia
de origen de la Constitucion de 1857. Solamente se presentaron dos probables proyectos de
bases constitucionales para la reorganizacion del Ejército Nacional en donde se referian
también ala Guardia Nacional. Uno de esos proyectos fue suscrito por los diputados Paulino
Machorro, Heriberto Jara, Arturo Méndez e Hilario Medina. El otro, por los diputados
Amado Aguirre, Martinez de Escobar y Francisco Espinosa. Sin embargo, ninguno de los

dos fue dictaminado. (p.5)

2. 2 El referente histérico dela Guardia Nacional en M éxico, con base en
el modelo estadounidense

El segundo antecedente, segun Villalpando (1988), se retoma del concepto estadounidense
de la Guardia Nacional. Este marco conceptual g ercio unainfluencia considerable hacialos
mexicanos para formar una milicia para aguella época de 1787, pues fue un novedoso y

revolucionario planteamiento de lo que constituye la seguridad del Estado.

Para tales efectos, € mismo autor retoma la Constitucion aprobada en 1787, donde en la
seccion 8, sefiala que el Congreso tendra la siguiente facultad:
[...] para promover lo necesario para organizar, armar y disciplinar lamilicianacional y para
gobernar aquella parte de ésta que se utilice en servicio de los Estados Unidos; reservandose

alos Estados correspondientes e nombramiento de los oficiaesy la facultad de instruir ala
milicia conforme ala disciplina prescrita por e Congreso. (Villalpando, 1988, p. 12)

O, en otras palabras, la Guardia Nacional, con aprobacion del Congreso, tendria e fin de
hacer cumplir las leyes de la unién, sofocar las insurrecciones y rechazar las invasiones.
Desde la creacion de Estados Unidos, la Guardia Nacional tuvo un papel preponderante una
vez librada la guerra de independencia, en donde reconocian en que el pueblo tendria e
derecho y la obligacion de contribuir a la defensa de la nacién, cuidando del temor de un
gército permanente demasiado fuerte y desorbitado, se visualizaba una especie de
ciudadano-soldado, quien se convirtio en € depositario de defender la patria. (Villalpando,
1988, p. 12)

68



En conclusion, podemos observar que €l precepto de Guardia Nacional ya cuenta con un
amplio recorrido histérico en diversas constituciones, tal es el caso de la estadounidensey la
mexicana. No habia sido de caracter permanente, el Congreso de la Union tenia que fijar la

fuerza necesaria, necesariamente de caracter militar.

De hecho, hay que mencionar que en Estados Unidos esta en su naturaleza tener un gjército
lo suficientemente fuerte para defender la patria, pero se creyd que siempre eranecesario con
un gjército més pequefio y muy profesional, el cual se pudieraemplear paratareas como para
cubrir las guarniciones de lafronteray repeler los atagues de losindios, pues se argumentaba
que “los miembros de la Guardia Nacional no consentiran por mucho tiempo o en o absoluto
que se les aparte de sus familias y ocupaciones”. La Guardia Nacional, no se concibié de
forma permanente, se constituiasolo cuando las circunstancias|o requirieran, en si el objetivo
erainstruir perfectamente alos miembros en el uso de las armas, pues a finy a cabo eran
puebloy, al ser parte del Estado como esencia, debian defender lanacion. (Villa pando, 1988,
p. 13)

Algo que se debe destacar en tanto a las misiones y la manera en como se realaciona la
actuacion de la Guardia Nacional con lo estatal o federal, actualmente, es que en materia
local apoyan a gobernador de su estado en casos de emergencia o desastres; apoyan a la
poblacion civil en casos de inundaciones, tornados, incendios, huracanes, tormentas de nieve
u otras situaciones de emergencia, y en € caso de disturbios civiles. Cuando se encuentran
al servicio delafederacion, integran parte delareservamilitar de los Estados Unidosy deben
estar disponible paramovilizarse paralaguerra. (Marquez Gémez, Serna, & Vaadés, 2020,
p. 23)

Sin duda, es importante retomar lo anterior, pues muestra el desarrollo y evolucion de la
Guardia Nacional en México Es de esta manera es que se observa, cOmo atraves de diversas
modificaciones constitucionales que ha tenido a lo largo de la historia dentro de sus
atribuciones, funcionamiento, tareas y demés, ha ido transformandose, segun el contexto y
de acuerdo alo que requiera el Gobierno.
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2.3 Laincorporacion dela seguridad publica como un tema de

importancia en e México del siglo XX

En la Constitucién Politica de los Estados Unidos, no se habia incluido € concepto de
seguridad publica sino hastala adicion delos Articulos 21y 73, € 31 de diciembre de 1994,
entrando en vigor en 1995°. Es importante mencionar la observacion que realiza Arriaga
Ornelas (2013), acerca de lo asombroso y dificil que puede ser llegar a ser sobre € reto de
encontrar en cualquier periddico o revista nacional previo a 1988 a alguien que hablara de
seguridad publica.

De hecho, esta iniciativa en ese tiempo, tenia el préposito de fortalecer la Congtitucion y la
normatividad como sustento basi co para unaconvivenciasegura, ordenada, tranquila. Lo que
se propuso fue fortalecer el Poder Judicial y modificar su organizacién interna, ademés, el
modificar e funcionamiento y las competencias encargadas de la seguridad y la procuracion
dejusticia. Se suponia que esos cambios permitirian a esas instituciones un mejor desempefio
de sus responsabilidades de representar y salvaguardar |os intereses de la sociedad y hacer
que laley seala norma suprema en lavida publica. Ademés de reformar al Poder Judicia y
asi, buscar perfeccionar el régimen democratico, mejorar € equilibrio entre los Poderes de la
Union, también laintencion fue crear |as bases para un sistema de administracién de justica
y seguridad publicaque respondan mejor alavoluntad delos mexicanosdevivir en un Estado

de Derecho pleno (Camara de Diputados, 1994, pp. 3-4).

Entonces, 10 que se observa con esta reforma tan importante, es que siempre se procuro
buscar alcanzar la seguridad que demandan |os mexicanos, con bases legales, en un Sistema
Nacional de Seguridad Publica que facilite la coordinacién de acciones entre los disitintos
niveles de gobierno. Es ahi mismo que, dentro de la exposicion de motivos de esta reforma,
donde se acepta que ha existido comision deilicitos de quienes se deberian de encargarse de

la ley, de que se habia observado un acrecentamiento de la desconfianza hacia las

5 A finales de abril de 1994, el entonces Presidente de la Republica, Carlos Salinas, emitié un decreto que creaba
la Coordinacion de Seguridad Publica de la Nacién. De inmediato diversos juristas acusaron a tal accion de
inconstitucional. El entonces candidato presidencial Ernesto Zedillo prometié durante su campafia “modificar
la ley” para “dar a los mexicanos la seguridad que estdn demandando”. Ya como Presidente del pais, Zedillo
propicid lareforma Constitucional queidentificaala Seguridad Plblicacomo unafuncion del Estado. (Arriaga
Ornelas, 2013, p. 1)
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instituicones, los programas, de las personas encargadas de la procuracién de justiciay de
seguridad publica, a su vez, se consideraba que la ciudadaniatenia -y tiene- la percepcion de
un desempefio judicia y policial que no siempre es eficaz y dotado de técnica, éticay

compromiso de servicio (Camara de Diputados, 1994, p. 5)

Es decir, fue de tal relevancia esta modificacion porque vino a crear el andamigje juridico-
institucional de seguridad publica, reconocido como fendmeno social y tema de interés
publico en la agenda del Estado mexicano. Asimismo, sentd las bases de una operacién
coordinada de las policias y ministerios publicos, la profesionalizacion y capacitacion, la
implementacion de recursos tecnolégicos, € suministro e intercambio de informacion; todo
ello con € fin de lograr mejores niveles de eficiencia y eficacia en las instituciones de
seguridad publica de los tres 6rdenes de gobierno.

Fue asi que, e 31 de diciembre de 1994, se publicd en € Diario Oficia de la Federacion €
establecimiento de un Sitema Naciona de Seguridad Publica. Con esta reforma, el Congreso
de la Union, para esos momentos logré determinar como objetivos €l poder coordinar y
articular diferentes factores, niveles de gobierno y cuerpos policiacos para atacar la
impunidad y la delincuencia, asi como garantizar la seguridad y la tranquilidad de la
sociedad, cuidando la paz y € orden publico. De esta manera puede deducirse que se logré
conceptualizar la seguridad publica como una funcion de Estado de manera amplia., ya que
se considerd la necesidad de auxiliarla no solo de las instituciones 0 personas fisicas 0
morales de orden publico, sino también de las privadas, |0 que condujo al poder reformador
de la Constitucion a establecer un sistema integral de seguridad en € que participarian los

factores publicos y privados (Camara de Diputados, 2008).

La creacion del Sistema Nacional de Seguridad Pdblica renovo las politicas e instituciones
en esta materia. Tuvo como uno de sus primeros antecedentes, las reformas realizadas al
articulo 115 constitucional, en los afios ochenta, durante el sexenio del presidente Miguel de
laMadrid y se articul 6 basicamente en tres referentes. El primero eslareformaal articulo 21
de la Constitucion, gque entré en vigor en 1995 y con la cua se facult6 a la Federacion, al
Distrito Federal, alos estados y alos municipios para crear dicho sistema. El segundo punto,
tiene que ver con los once meses después, la publicacion de laLey general que establece las
Bases de Coordinacién del Sistema Nacional de Seguridad Publica, publicada en € Diario
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Oficia delaFederacion el 11 de diciembre de 1995. Y, € tercer punto, tiene relacién en los
primeros dias de 1999, la publicacion de la Ley de la Policia Federal Preventiva publicada
en el Diario Oficia delaFederacion el 4 de enero de 1995 (CESOP, achivos de Camara de
Diputados, gf).

Es importante hacer hincapié del seguindo punto, cuando € 11 de diciembre de 1995, se
promulgo la Ley Genera que establece las Bases de Coordinacién del Sistema Nacional de
Seguridad Publica (LGBCSNSP), en la cua se establecieron como objetivos principales del
SistemaNacional de Seguridad Publica: lacarrerapolicial, ministerial y pericia; los sistemas
disciplinarios; la profesionalizacion y capacitacion; laadministracion y la modernizacion de
la plataforma tecnoldgica; la sistematizacién e intercambio de informacién entre las
diferentes instituciones de seguridad publica, y fomentar la culturade la prevencion. De esta
maneralaley reglamentalas materias a coordinarse entre la Federacion, entidades federativas
y municipios; con ello se busca, por un lado, reestructurar, profesionalizar y modernizar sus
cuadros y las instituciones, basados en mecanismos de coordinacion estandarizados en los
tres drdenes de gobierno, y por € otro, dignificar lalabor que realizan |os integrantes de las
instituciones de seguridad publica (Salinas Sosa, 2019, p. 57).

También, cabe destacar que la reforma constitucional de seguridad publicay justicia pena
de 2008, tuvo por objeto abatir el problema de inseguridad publica e incidencia delictiva, a
través de una reestructuracion de fondo que lograra traducirse en mayor tranquilidad y
seguridad juridica para los habitantes. Con esta reforma se elevo a rango constitucional la
obligacion de las instituciones de seguridad publicay justicia penal, en sus tres drdenes de
gobierno, respecto de la regulacion, la profesionalizacion y la capacitacion; € intercambio,
el suministro y lasistematizacion de lainformacion; laevaluaciony € control de confianza,

y laevaluacién por competenciay prevencion del delito (Salinas Sosa, 2019, pp. 23-24).

Ahorabien, dentro de los disefios institucionales para atender anivel federal €l problema de
la seguridad publica hay que mencionar, en primer lugar, a la Policia Federal de Caminos.
Tiene sus antecedentes desde € 6 de abril de 1925, cuando en el Diario Oficial de la
Federacion se publicd laLey del Impuesto Federal sobre ventas de primera mano de gasolina,
lacua incluyd la creacion de la Comision Nacional de Caminos, la cual es precedente de la
Policia de Caminos (Policia Federal, 2018).
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Tras otorgar fundamentos legalesy recursos, € 1 dejulio de 1928 €l presidente Plutarco Elias
Calles emitid el decreto de creacidon del primer “Escuadron de Agentes Vigilantes de la
Oficina de Transito”, corporacion que formaba parte de la desaparecida Secretaria de
Comunicaciones y Obras Publicas (SCOP) (Policia Federal, 2018).

Luego, en 1931, € entonces Presidente Pascual Ortiz Rubio elevé la categoriadel Escuadron
de Agentes Vigilantes, al darle nombramiento de Policia de Caminos y adscribirla a las
Oficinas de Comunicaciones Terrestres de la Secretaria de Comunicaciones y Obras
Publicas, por lo que degjo de pertenecer ala Comision Nacional de Caminos. A partir de ese
momento se formaron |os primeros destacamentos en | as principal es ciudades dela Republica
Mexicana (Policia Federal, 2018).

Tiempo después, para €l 24 de noviembre de 1939, durante lapresidenciadel General Lazaro
Cardenas del Rio (1934-1940), la Policia de Caminos se consolidd como Policia Federa de
Caminos. Al publicarse el Acuerdo que decretd la militarizacion de la Policia Federa de
Caminos, dispuso a que formara parte del Ejército Nacional, como miliciaauxiliar y reserva
del instituto armado. Fue el 16 de mayo de 1941, cuando en €l Diario Oficial delaFederacion
se publicd su primer Reglamento. Esto es también un referente en ladualidad civil-militar en
la génesis de instituciones federdes de combate a la inseguridad, porque en dicho
Reglamento ordenaba que la escalajerarquicatuviera equivaenciacon lo establecido para el
Ejército. Deestaforma, el Jefe delaPoliciarecibiael grado de Coronel, los Jefesde Servicios
de Capitanes Primeros, los Jefes de Agentes como Capitanes Segundos, los Agentes de
Primera como Teniente y por ultimo los Agentes de Segunda recibian e grado de
Subtenientes (Policia Federal, 2018).

Pasando catorce afios, €l 27 dejulio de 1953 se publico, en € Diario Oficial delaFederacion,
el primer Reglamento Interno de la Policia Federa de Caminos, € cual establecidé que
dependeria de la Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA) en lo referente a su
organizacion e instruccion militar, asi como su pertenencia a la Reserva Territoria del
Ejército Naciona (Policia Federal, 2018) Es pues, en esta modificacion que, en la historia
de México, como es en e caso de la Policia Federal de Caminos, siempre se ha intentado

colocar alaPoliciadentro dela SEDENA.
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En ese mismo afio, en 1953, el presidente Adolfo Ruiz Cortines (1952-1958), determind crear
la Escuela de la Policia Federal de Caminos en el entonces Distrito Federal, hoy Ciudad de
Meéxico, que durante sus primeros ocho afios funcion6 de forma experimental. Su primera
generacion estuvo integrada por veintinueve elementos. El 2 de agosto de 1961, bajo €
mandato del Presidente Adolfo Lépez Mateos (1958-1964), se publicé en € Diario Oficial
de la Federacion e Reglamento de la Escuela de la Policia Federal, 1o que permitio elevar la
capacidad y calidad profesional de su personal, asi como dotar de |a debida preparacion a sus
nuevos integrantes. Entonces, como se puede ver, existio unasuerte de profesionalizacion de
policia-militares, es decir, queria que los militares estuvieran totalmente profesionalizados
en términos de un policia, incluso en & periodo de 1972 a 1989 se actualizaron los
reglamentos de la Institucion y se crearon diversas secciones, a fin de modernizarse y dar

atencion al sector maritimo y aeroportuario (Policia Federal, 2018).

Cabe destacar que, en 1996 la estructura de la Policia Federal de Caminos sufrié un cambio
notable en el ambito regional, toda vez que se elimind del organigrama estructural las
Comandancias de Regiéon y de Destacamento, para poder asi incorporar un tabulador
especial. El motivo de este cambio se debid a que se intentd resolver un problema que se
venia arrastrando con relacion a que no se podia incrementar las plazas de dichas areas,
debido a las promociones anuales de oficiaes aplicadas por mandato del Reglamento de la
Policia Federal de Caminos, mismas que por restricciones presupuestales no contaban con
autorizacion de la Secretaria de Hacienda 'y Crédito Publico (Policia Federal, 2018).

Entonces, parae 19 de octubre de 1997, se publico en el Diario Oficia delaFederacion otro
Reglamento, € cua dispuso que la Policia Federal de Caminos, seria un o6rgano
desconcentrado de la Secretaria de Comunicacionesy Transportes, con su debida autonomia
técnicay operativa, y asi, ampliando sus competencias alazonafedera terrestre delasvias
general es de comunicacién en puertos, aeropuertosy ferrocarriles, en adicién alas carreteras
y puentes, con €l objeto devigilar y mantener €l orden, procurar laseguridad publicay prestar
el servicio de policia (Policia Federal, 2018).
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Es hasta el gobierno de Ernesto Zedillo que se redimensionalainstitucion. En efecto, € 4 de
enero de 1999, se publico en e Diario Oficial de la Federacién, la Ley de la Policia Federa
Preventiva, mediante la cua la Policia Federal de Caminos se transformo en la Policia
Federal Preventiva (PFP), también estimulando quedar adscrita a la Secretaria de
Gobernacion, con e propésito de salvaguardar la integridad y derechos de las personas,
prevenir lacomision de delitos federales, asi como garantizar mantener y restablecer el orden
y lapaz publicos en lostérminos de las | eyes respectivas. Se determind que laPolicia Federal
Preventivaseregiriapor su Ley de creacion, reglamentariadel Articulo 21 Constitucional en
lo relativo ala seguridad publica a cargo de la Federacion, de orden publico y de aplicacion
en todo €l territorio nacional. (Policia Federal, 2018).

Asi, mediante € Decreto por € que se reformaron, adicionaron y derogaron diversas
disposiciones de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, € 30 de noviembre
del afio 2000 se crea la Secretaria de Seguridad Publica. Entre sus funciones gquedaba
plenamente establ ecido que esta Secretaria eralaencargadade definir lapol iticade seguridad
publica en México, proponer la politica criminal en e ambito federal para controlar y
disminuir los delitos para lograr que la sociedad mexicana viva en un clima de confianza,
mediante la preservacion del orden y la paz publicos, en estricto apego al respeto a los
derechos humanos En consecuencia, sereformo el Articulo 2 delaLey de laPolicia Federa
Preventiva y se transfirié como 6rgano administrativo desconcentrado a la Secretaria de
Seguridad Publica, dictaminando su vigencia a partir del 6 de febrero de 200, con la
publicacion de su Reglamento Interior en el Diario Oficia de laFederacion (Policia Federal,
2018).

Otro paso trascendental a la reconfiguracion institucional, fue la que se dio en €l sexenio de
Felipe Calderdn Hinojosa (2006-2012), cuando € 1 de junio de 2009 se publico laley que
convirtio alaPolicia Federal Preventiva en la Policia Federal, dotdndola para ese tiempo de
facultades pararealizar investigacion preventivay colaborar con la Procuraduria General de
laRepublica. Algo muy importante, es que conto con laposibilidad de auxiliar alas policias
estatales y municipales. También en la misma fecha, por decreto presidencial, se asenté ala
misma Policia Federal como 6rgano desconcentrado, dependiente de la Secretaria de

Seguridad PublicaFederal, lacual entre sus atribuciones, tenialafacultad de aplicary operar
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la politica de seguridad publica en materia de prevencion y combate a los delitos, investigar
la comisién de delitos bajo la conduccion del Ministerio Publico de la Federacion, en
términos de las disposiciones aplicables, ademas de prevenir la comision de los delitos

mediante lainvestigacion y persecucion para hacerla efectiva. (Policia Federal, 2018).

Sin embargo, conforme a estas reformas que daban un peso especifico a disefio de la
institucion de caracter civil en tareas de seguridad publica, implementando |os principios de
legalidad objetividad, eficiencia, profesionalismo, honradez y respeto a los derechos
humanos reconocidos en la Carta Magna, también se observaba un aumento considerable a
porcentaje de homicidios, por g emplo, con la estrategia gubernamental de Felipe Calderdn
Hinojosa, se contabiliz6 que en 2008, hubo 5 661 g ecuciones, o que representaria 41% de
los homicidios reportados por INEGI, siendo una ciframuy similar al incremento en el monto
de homicidios que reporta esa fuente con respecto a 2007 (5 121 homicidios més en 2008).
Este monto de g ecuciones, asimismo, seria casi la mitad (45 por ciento) de los homicidios
registrados por e Sistema Naciona de Seguridad Publica (Hernandez Bringas & Narro
Robles, 2010).

Como lo menciona Carrasco (2019), en el 2009 Calderdn Hinojosa, en la “guerra contra las
drogas”, les quité a los militares los uniformes de policias civiles y los mandé a la
confrontacion directa con los narcotraficantes. El entonces titular de la Secretaria de
Seguridad Publica, Genaro Garcia Luna, rebautizé a la Policia Federal Preventiva (PFP)
como Policia Federa (PF), asi sacando alos militares para crear un cuerpo civil.

Fue durante el sexenio de Felipe Calderdn, cuando € crimen organizado y €l narcotréfico se
convirtio en un tema de agenda publicay politica de primer orden. A partir de los resultados
de ciertas politicas, estrategias, fue cuando se tuvo que recurrir alas Fuerzas Armadas en €l
combate a crimen organizado, férmula permanente de la politica de seguridad publicaen los
ultimos afnos, especialmente en €l inicio del Gobierno Federal (2006-2012). (Dammert &
Alvarez Veloso, 2008, p. 9)

Por su parte, en diciembre de 2012, € recién llegado presidente, Enrique Pefia Nieto, tomd
la decision de desaparecer la Secretaria de Seguridad Publica para dar paso ala creacion de
la Comision Nacional de Seguridad, publicado en €l Diario Oficial de la Federacion e 2 de
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enero de 2013, vinculando entonces la Policia Federal como 6rgano desconcentrado de la
Secretariade Gobernacion desde el 17 de mayo de 2010, de acuerdo al Reglamento delaLey
de laPolicia Federa publicado en e Diario Oficial de la Federacion.

De la misma manera, conviene mencionar que se intent6 transformar la Policia Federa en
una Gendarmeria Nacional, pero naufrago esa transformacion debido a la incapacidad del
entonces comisionado de la Policia Federal, Manuel Mondragon y los conflictos entre el
Ejércitoy laMarinacon e entonces secretario de Gobernacién, Miguel Angel Osorio Chong

paralograr €l control del nuevo cuerpo que se deseaba edificar (Carrasco, 2019).

Sin duda, se observa que este tipo de reorganizacion en las leyes y la mismas corporaciones
de unificacion, apoyo, desintegracion e incorporacion a Secretarias de Estado, marca una
linea muy débil de institucionalizacion en materia de seguridad publica a lo largo del
acontecer delahistoriadel pais. Estas modificaciones, si bien fueron hechas paralograr mas
eficacia a cumplimiento de las atribuciones de la Policia Federal, solamente se modifican
concretamente a su estructuralegal en tanto si pertenecian a una Secretaria o aotra, o que si
tenia mas y mas atribuciones que se venian demandando con ciertas problematicas con la

variable del incremento de indices de inseguridad publica, violenciay criminalidad.

Por otra parte, se debe sefiala que en esta reconstruccion del entramado instituciona en
materia de seguridad existe otra variable que en su disefio fracaso y tiene que ver con la
identificacion de la ciudadania con estasinstituciones. Como o menciona Villalobos (2007),
la sociedad mexicana no se identifica con su policia: tanto la policia preventiva como la de
averiguacion sufren un gran desprestigio y existe una percepcion social que asocia a la
actuacion policial con la corrupcion, desempefio ilegitimo, ineficacia e ineficiencia y

opacidad en la actuacion. (p.34)

Con base en todo anterior, la génesis de la Guardia Naciona se inscribe como parte de esta
continuidad en el respaldo alas tareas en materia de seguridad en las fuerzas armadas, pero
que en el gobierno del hoy Presidente Andrés Manuel Lopez Obrador se decantd en una
transicion delo civil alo militar de maneralimitada hasta 2024, en tanto se logre consolidar

la misma nueva institucién con elementos civiles para lograr cubrir todo € territorio
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mexicano, segln se necesite. Pero también obedece a una tendencia en militarizar la
seguridad publica en instituciones militares, tal y como se explicara a continuaci on.

2.4 Lainsercion militarista en la seguridad publicay en € disefio de las

instituciones policiales en M éxico

Ademés, como |o mencionaDammert y Alvarez (2008) el uso de cierta dotacion o porcentaje
de las Fuerzas Armadas para tareas de seguridad publica, cada vez més se convierte en una
realidad. En algunas oportunidades, como en el incesante retorno a la democracia, la
culminacion de los conflictos armados hacian presagio una disminucion de la participacion
de los militares en € plano interno, lo cierto, segun estos dos autores, es que la percepcion
de ineficiencia de los sistemas policiales, judiciales y de rehabilitacion han reintroducido el

debate sobre el uso de los militares en e plano interno. (p. 1-2).

Aquellanarrativa historica sobre que las Fuerzas Armadas de M éxico se diferencian de otros
paises de la region por su composicion popular y su tradicional subordinacion a poder
politico, iré perdiendo vigencia, toda vez que |os gobiernos continuen sumando una serie de
problemas de gestion, derivada de un pésimo disefio institucional en cuanto al aparato de
ciertos elementos de | as Fuerzas Armadas de nuestro pais debieran de encargarse u orientarse
cada vez méas a amenazas y problemas de caracter interno. Sin duda, la descomposicion de
los cuerpos de seguridad publica y de justicia ha generado una expansion de las Fuerzas
Armadas que, paraddjicamente, alcanza su maxima expresion desde e 2000, con e primer

gobierno pos-priista (Moloezik, 2008, p. 2)

Cabe destacar, como bien retoma Moloezik (2008) a Astorga (2007), la expansion de
funciones de las Fuerzas Armadas (Ejército y Fuerza Aérea en la Secretaria de la Defensa
Nacional (SEDENA) y la Armada de Guerra en Secretariade Marina (SEMAR)), generaun
desgaste institucional y potenciad riesgo de corrupcion, afectando gravemente aquienes son
encargados de la seguridad nacional, entonces, se incluye ese escenario de probable
interrelacion y control de los militares sobre el narcotréfico y hasta del crimen organizado.
(Moloezik, 2008, p. 12).

El mismo autor mencionaque, larealidad que seimpone sobre la particiacion de los militares
en acciones de céracter policial y parapolicial, se debe ante laincapacidad institucional y los
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bajos niveles de confianza en la policia. Hoy, se tiene que recurrir a nuestras Fuerzas
Armadas, debido a sus estructuras organizativas, a los elementos para doblar esfuerzos ante
laincapacidad institucional de respuesta que han tenido las diversas policias a nivel federal,
estatal y municipal ante diversos escenarios interpuestos por e crimen organizado, €l
narcotrafico, la poca capacidad de respuesta de cuerpos policiales y por € ambiente de

desconfianza que existe por parte de la sociedad ante |os mismos.

Pero para la presente investigacion se estudiara a policias de caréacter federal. Enntonces en
la siguiente tabla se retomaran algunos paises de América Latina para poder ilustrar €

caracter asaber si esmilitar o civil y bajo qué dependencia politica se encuentra a cargo:

Tabla 5 Policias de cardcter nacional en diversos paises de América Latina

Policia Federal Argentina o
Civil
(PFA) o .
Ministerio de seguridad
Gendarmeria Nacional Militar
PoliciaBoliviana Civil Ministerio de Gobierno
Policia Federal Civil Ministerio de Justiciay Seguridad Pdblica
PoliciaMilitar Militar Gobernadores
Carabineros Militar Ministerio del Interior y Seguridad Plblica
Gendarmeria Nacional Civil Ministerio de Justiciay Derechos Humanos
Policia Nacional Civil Ministerio de Defensa
Fuerza Publica de Costa
Rica (Guardia Civil,
Guardia Rural, Civil Ministerio de Seguridad Publica
Guardacostas, Vigilancia
Aérea, Control de Drogas)
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Policia Nacional

) ) Civil Ministerio del Interior
Revolucionaria
Policia Nacional de
Militar Ministero del Interior
Ecuador
PoliciaCivil de El o o o ] )
Civil Ministerio de Justiciay Seguridad Piblica
Salvador
PoliciaNaciona Civil Civil Ministerio de Gobernacion
Policia Nacional de Haiti Civil Gabinete ministerial
Policia Nacional de . ) )
Civil Secretariia de Seguridad
Honduras
PoliciaMilitar del Orden
Militar Fuerzas Armadas de Honduras

Plblico

Guardia Naciona

Civil/Militar hasta
2024 (de manera
extraordinaria,
regulada,
fiscalizada,
subordinaday
complementaria)

Secretaria de Seguriday Proteccion Ciudadana

Policia Nacional de

Nicaragua Civil Ministerio de Gobernacion
Policia Nacional Civil Ministerio de Seguridad Publica
Policia Naciona Civil Ministerio del Interior

Policia Nacional de Péru Civil Ministerio del Interior
Policia Naciona Civil Ministerio del Interior y Policia
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Policia Nacional de . L )
Civil Ministerio del Interior
Uruguay
Cuerpo de Policia Nacional Civil Ministerio del Poder Popular para Relaciones
ivi
Bolivariana Interiores, Justiciay Paz

Fuente: Casas, Gonzalez, & Mesias (2018, pp. 9-10) y afiadi laversion actual parael caso mexicano.

De acuerdo con lo que se observa en la tabla anterior y retomando a Ungar (2011), € que
existan diversas instancias para intervenir en diversos asuntos, tales como € trafico de
drogas, en general sobre € crimen organizado y hacer que diversos ministerios tengan a su
control una multiplicidad de instancias, o0 amplitud de &filiciaciones, sin suda, multiplicalas

complicaciones de disefio y desarrollo de accionesy politicas de seguridad en los paises.

En México, durante 125 afios, el Gobierno dependi6 en gran medida de sus Fuerzas Armadas,
Incluso, los ciudadanos mexicanos, en general percibieron al Gobierno como “Estado
mexicano”, y esta entidad era una de las mas militarizadas de la tierra. Es decir, desde la
proclamacion de la Independencia de Espaiia en 1821 hasta 1946, las Fuerzas Armadas y
lideres politico-militares fueron la fuerza impulsora de asuntos politicos en €l pais. Lo
anterior, cobra total relevancia, pues todos los indicadores demuestran que, en esos
momentos, € Gobierno venia de ser militar, dominando las fuerzas politicas, en €l

mantenimiento legal (Benitez Manaut & Deare A., 2021, pp. 10-11).

Con latransicion a civilismo sefialada en €l Plan Nacional de Desarrollo elaborado por la
administracion de Vicente Fox habia dado un paso definitivo tras la eleccion de Miguel
Aleméan como Presidente de la Republicaen 1946. A partir de ese afio, no hubo vuelta atrés.
Todos los Presidentes que le han seguido fueron civiles, y las Fuerzas Armadas se han
sometido a los mandos constitucionales con pleno respeto a las instituciones. (Saavedra
Inargja, 2003, p. 9)

Fue hasta tiempo después, hasta e mandato de Salinas de Gortari (1988-1994), en donde se
noté la parte de la lucha contra los estupefacientes estuvo a cargo de los organismos
encargados de hacer cumplir laley, con los militares dedicados principalmente aerradicar la

marihuanay la adormidera (adiferenciade parainterceptar el tréfico de cocaina). Durante la
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administracion de Zedillo (1994-2000), €l Ejército estuvo mas involucrado. Incluso equipos
pertenecientes alaFiscalia General de México (Procuraduria General delaRepublicao PGR)
fue trasladado ala gjército para liderar la guerra. Con €l creciente énfasis de la SEDENA y
laSEMAR en apoyar alaseguridad publicay contrael tréfico de estupefaci entes, se produjo
un alejamiento delosroles militares, esdecir, se pasd afuncionespolicialesy yano militares.
Esto surgié por culpa de las autoridades politicas mexicanas que toman decisiones con
respecto alos planes de seguridad nacional existentes, asi como con acuerdos de cooperacion
con Estados Unidos (Benitez Manaut & Deare A., 2021, p. 40).

Se puede decir que, en lo general, las Fuerzas Armadas son reconocidas en general como
elemento de la estabilidad nacional mexicana, esto no sucede con el caso de otras naciones
hispanoamericanas, que sean factor de riesgo para la vida politica del pais. El Ejército que
hoy dia conocemos, sin duda, es uno de los frutos de la Revolucion de principios de siglo
XX. Por tanto, conserva su caracter popular, nacido de las necesidades de un pueblo que
queria tierra, libertad y € fin del porfirismo. Es ese carécter que se ha mantenido, y se
caracteriza a nuestras Fuerzas Armadas mexicanas con una permanente lealtad a los poderes
constitucionales.

Sin duda, se ha observado la dindmica en la militarizacién de las instituciones de seguridad
publica en México es parte de una tendencia en Ameérica Latina. En México, adquirio un
matiz particular a partir de la conformacion de la Guardia Nacional. Lo que ni Calderén y
Pefia pudieron en 12 afios, Lopez Obrador en unos cuantos meses en €l poder, logrd reformar
la Constitucion paradarle alas Fuerzas Armadas €l marco legal de su participacion en tareas
de seguridad publica. Més aln, alos militares les entregd mandos operativosy tendran como
subordinados a méas de 20 mil efectivos civiles quienes pertenecian a la extinta Policia
Federal. Pese a que, Lopez Obrador mencionaba que la Policia Federal no servia porque
estabainfestadade corrupcién, constituy6 ala GuardiaNacional con base delamismaPolicia
Federal, demostrando ampliamente un pésimo disefio institucional en lo estructural con los

guardias nacionales

Por o menos, hasta €l fin de este sexenio, cuando por mandato constitucional serevises la

Guardia Nacional se mantiene con el control y composicion militar o soldados y marinos
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regresan a sus cuarteles. Entonces, se podria abrir una nueva disputa entre civilesy militares
(Carrasco, 2019)

Lo anterior, tiene una line paradojicamente seguida por € ahora Presidente L 6pez Obrador,
quien coloca a una parte de las Fuerzas Armadas en operaciones internas de mantenimiento
de lapaz y asi procurar enfrentar la actividad delictiva 'y organizada, asi como el brindar

apoyo directo ala seguridad publica, como se explica a continuacion.

2.5 La conformacién de la Guardia Nacional en el M éxico contempor aneo

Con lallegadaa poder en laeleccion del 2018 de la coalicidén de Movimiento Regeneracion
Nacional (MORENA), Partido del Trabajo (PT) y € entonces Partido de Encuentro Social
(PES), un nuevo gobierno federal se constituyd. Fue asi cuando Andrés Manuel Lopez
Obrador gand abrumadoramente, brindandol e respaldo importante a través de los votos a su
favor de quienes querian que hubiera un cambio, o a menos, asi se visualizaba, en laforma

de hacer politicay lagestion de la Administracion Publica Federal.

Al ganar esaeleccion, laterceraen laque participabapor lograr ser presidente del pais, L épez
Obrador se encontré con una paradoja: heredaba una lucha frontal de casi 12 afios en contra
del crimen organizado, que ha echado mano de soldados y marinos -1as Fuerzas Armadas del
pais- y que por ningun motivo podia ser eludida, frente a una permanente posturaideol dgica
caracteristica de cualquier partido de izquierda de rechazar la participacion de las
mencionadas Fuerzas Armadas en labores de seguridad publica, propias de los cuerpos
policiales, como se hahecho en nuestro pais desde que Felipe Calderdn (2006-2012), a inicio
de su mandato, tomo esa decision.

Por o anterior, €l reclamo de los grupos de izquierda y de defensores de derechos humanos
era que “el ejército saliera de las calles y regresara a sus cuarteles”. (Soberanes, 2019, p. 6).
En efecto, como Rodriguez (2016) retoma a Bailey (2010) en el Gobierno del entonces
Presidente Felipe Calderdn Hinojosa (2006-2012), se disefié una estrategia para “hacer frente
al crimen organizado en genera y alas organizaciones del narcotrafico en particular, cuya
l6gica central fue e empleo de las Fuerzas Armadas Mexicanas para enfrentar a grupos

armados de las organizaciones delincuenciales” (p. 7)
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Lo anterior se perfil6 desde € Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, en €l cua se advertia
gue ante el desafio que e crimen organizado representaba para el Estado mexicano, era
necesario recuperar lafortaleza del Estado y la seguridad en la convivencia social, mediante
el combate frontal y eficaz al narcotréfico y a otras expresiones del crimen organizado. Para
ello, la estrategia deberia contemplar la aplicacion de lafuerza del Estado, en €l marco de la
Ley, para recuperar los espacios que habian sido secuestrados por las bandas de

narcotraficantes y otras organizaciones delictivas (Rodriguez, 2016, p. 7)

En tanto alas directrices seguidas por € Gobierno de Enrigue Pefia Nieto (2012-2018), una
de las primeras acciones del presidente fue enviar una iniciativa a la Camara de Diputados
para desaparecer la Secretaria de Seguridad Publicay gue sus funciones fueran absorbidas
por la Secretaria de Gobernacion. Al ser aprobada lainiciativa, la Segob se hizo cargo de la
rectoria del Sistema Nacional de Seguridad Publica; también la conduccién de las politicas
en materia de seguridad interior, prevencion del delito y del sistema penitenciario; de
desarrollar tareas de vigilancia fronteriza 'y de proteccion civil; de gjercer e mando sobre la
PoliciaFedera y laauxiliar, y coordinar las politicas e instancias de informaci én de seguridad
naciona y criminal. (Badillo, 2018)

En e Plan Naciona de Desarrollo 2013-2018 y en & Programa Nacional de Seguridad
Pldblica 2014-2018, e presidente Enrique Pefia propuso que para Vivir en paz se

implementarian acciones como:

Coordinar la estrategia nacional parareducir los indices de violencia

Impulsar la creacidn de instrumentos juridicos que fortalezcan el sustento legal ala
actuacion de las Fuerzas Armadas en actividades de defensa exterior y seguridad
interior.

Reducir laincidencia de |os delitos con mayor impacto en la poblacion.

Reducir laincidencia de |os delitos vinculados a la economiailegal.

Fortalecer |as capacidades de las instituciones policiales.

Reorganizar |a Policia Federal hacia un esquema de proximidad y cercania.
Establecer una coordinacion efectiva entre instancias y ordenes de gobierno en
materia de seguridad.



Generar informacion, comunicaciones oportunas y de calidad para mejorar la
seguridad.

Orientar la planeacién en seguridad hacia un enfoque de resultados, transparente y
sujeto alarendicion de cuentas.

Promover en € Sistema Penitenciario Nacional la reinsercion socia efectiva.
(Badillo, 2018)

Desde su llegada al Gobierno, € presidente Lopez Obrador, pese a que en campafia dijo que
los militares tendrian que regresar alos cuarteles Animal Politico (2012) dio continuidad con
la misma linea seguida por € gobierno anterior en recurrir a las Fuerzas Armadas para
fortalecer a las policias estatales y municipales, a legisar la Ley de Seguridad Interior
(2017), en donde se establecia que €l Ejecutivo Federa podria ordenar laintervencién de las
Fuerzas Armadas para enfrentar “amenazas a la seguridad interior”, lo que después, la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCIN) hacia valida la figura legal de la “accién de
inconstitucionalidad”, pues los ministros coincidieron que el Congreso de la Unién no tiene

facultades constitucional es para autorizar/facultar en materia de seguridad interior.

L o que ahora se observa es que no se ha saceado esa exigencia. Las Fuerzas Armadas siguen
colaborando, pero ahora delamano y en coordinacién dela GuardiaNacional (GN). Yabien
lo menciona Soberanes (2019), notablemente necesitamos una policia bien entrenada, bien
pagada, bien armada y bien municionada, asi como yo pienso que se necesita atender las
demés policias delo estatal y municipal, no sdlo lanacional. Esto, lamentablemente ninguna
autoridad politica esta dispuesta a costear, por 1o caro y € enorme tiempo que ello requiere,
de cara a la inmediatez de resultados que los politicos siempre quieren entregar a sus

simpatizantes, votantes, militantes, habitantes, etc.

De acuerdo atodo lo anterior, puede tener como evidencia que, con la creacion y puesta en
operacion de la Guardia Nacional (GN), con un nuevo Gobierno de un partido politico
diferente, se observa un regjuste mas al Sistema Nacional de Seguridad Publica, pues serala
institucion encargada de garantizar seguridad publica a la poblacion mexicana, recordando
gue se optod por diminar ala Policia Federal y trasdladar a recurso humano a ésta (GN). En
consecuencia, considero que existe un desbal ance notorio en lalineadel mejoramiento de las

instituciones creadas que ya tienen un recorrido amplio en la materia, tal fue el caso de la
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Policia Federal, antecesora de la Guardia Nacional. No se logra consolidar, modificar,
mejorar, adaptar, perfeccionar y mejorar, con la llegada de otro tipo de gobierno que trae
consigo diferente ideologia politica, convicciones, pensamientosy perspectivas, estrategias,
asumiendo, en lo general, que fue una instituciéon que se hundié en la corrupcion politico-
administrativo, dando origen a argumentos y motivos que debia de apelarse ahora a la
creacion de la Guardia Naciona (GN).

Pese a las criticas que e mismo Lopez Obrador dio a la estrategia militarista en tareas de
seguridad, €l Presidente de la Republica ha apostado por dar un papel central alos militares
en la estrategia de seguridad y en la creacion del nuevo cuerpo, disciplinado y profesional,
adscrito como 6rgano administrativo desconcentrado de la Secretaria de Seguridad y
Proteccion Ciudadana, a partir de tres consideraciones: 1) las Fuerzas Armadas son las
instituciones mas confiables, por su disciplinay lealtad a pueblo; 2) no hay policias capaces
de enfrentar a la criminalidad y ademas, éstas son corruptas o estan infiltradas por la
delincuencia; 3) la crisis de inseguridad requiere de respuestas inmediatas, incluyendo €
despliegue de la Guardia Nacional. La insistencia del Presidente sobre la centralidad de las
Fuerzas Armadas en el desarrollo de la Guardia Nacional, asi como el nombramiento de su
Comandante, € General Luis Rodriguez Bucio -en proceso de retiro- dan cuentade su vision
sobre el rol delosmilitares dentro de este nuevo cuerpo y delainfluenciaquelasinstituciones

armadas podrian tener en el mismo. (Galvez Salvador, 2019, p. 2)

De hecho, vale la pena mencionar que, durante la etapa de transicion de la presidenciade la
Republica, en su calidad de presidente electo, € 14 de noviembre presentd su Plan Nacional
de Paz y Seguridad (2018-2024), el cual se dividié en 8 ges, pero e que merece puntual

atencion € ultimo, “Plan de Seguridad Publica” que a su vez divide en los siguientes puntos:

a) Repensar la seguridad nacional y reorientar alas Fuerzas Armadas

b) Creacidn dela Guardia Nacional

c) Coordinaciones Nacional, Estatalesy Regionales

d) Lineamientos de operacién (Plan Nacional de Paz y Seguridad, 2018, p. 13)

El punto de la “Creacion de la Guardia Nacional”, sirve para observar con puntualidad de

gué maneratraia consigo L 6pez Obrador como propuesta para modificar la Constitucion en
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esta materia para asi lograr instrumentar que e Poder Ejecutivo cuente con la Guardia
Nacional para; la prevencion del delito, la preservacion de la seguridad publicay e combate
a la delincuencia en todo el pais. Es en este punto b), en donde se explica que la Guardia
Nacional se conformariacon efectivosdelaspoliciasMilitar y Naval, asi como delaentonces
Policia Federal, hoy ya extinta que, a su vez, convocaria aciviles y elementos de tropa para

que seintegren alaformacion de nuevos elementos. (p.14)

Ahora bien, la iniciativa fue presentada por integrantes del Grupo Parlamentario de
MORENA en la LXIV Legislatura ante € Pleno de la Camara de Diputados, € 20 de
noviembre de 2018, paraluego ser turnada ala Comision de Puntos Constitucionales para su
dictaminacion:
[...] confundamento enlosarticulos 71, fraccion 11, dela Congtitucion Politicade l os Estados
Unidos Mexicanos, asi como el 6, numeral 1, fraccion |, y 77 del Reglamento de la Camara
de Diputados, sometemos a la consideracion de esta Asamblea la Iniciativa con Proyecto de
Decreto por el que se reforman los articulos 13, 16, 21, 31, 32, 36, 55, 73, 76, 78, 82, 89 y

123 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos M exicanos (Gaceta Parlamentaria de
Camara de Diputados, 2018).

En la exposicion de motivos esta ley se fundamentd bajo los siguientes argumentos:

Primero, se remontan a los fines del afio 2006 para explicar cuando es que se observa con
mayor claridad la crisis de violencia, inseguridad e impunidad, reconocida por propios y
extranos, que causa un enorme sufrimiento social, lo cua hace imposible la construccion de

bienestar, inhibe el desarrollo y amenaza con llevar €l pais alainderogabilidad

Para lo anterior, se menciona gque existen tres factores principales de esta situacion: las
politicas y medidas econdmicas implantadas desde hace treinta afios que han reducido las
perspectivas de millones de mexicanos de tener un trabgo formal, seguridad socid,
educacién o vivienda; la creciente corrupcion en diversas esferas del gobierno y de la
sociedad y la aplicacion, desde hace 12 afios, de una estrategia rotundamente equivocada de

seguridad y combate a la delincuencia.

Por otra parte, menciona que desde 1988 a la fecha, se desarroll6, de la mano del modelo
economico implantado para beneficio de una pequefia minoria. Es de esta manera en donde
se expone como puede llegarse a adjetivar una descomposicién institucional sin precedentes
lacual, minimizo la capacidad de respuesta del Estado ante el auge delictivo y miné todo el
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sistema de justicia. Se considera que, las procuradurias, corporaciones policiales, tribunales
y carceles, fueron infiltradas por grupos criminales. También menciona que, a comienzos del
siglo XXI, lafaltade cuerpos de policia confiables llevé alafundacion de la Policia Federal .
Pero seis afios més tarde, éstano habialogrado adquirir lafuerzainstitucional requerida para
hacer frente ala delincuencia creciente y € gobierno de Felipe Calderdn decidio involucrar
a las Fuerzas Armadas en esa tarea, a pesar de lo cuestionable de la medida en e ambito
constitucional (Gaceta Senado de la Republica, 2018).

Es importante mencionar la critica que se realiza a la “guerra contra las drogas y el crimen
organizado”, pues llevo a la indebida confusion de los conceptos de seguridad nacional,
seguridad interior y seguridad publica, y ello se expresa en la manera desordenada e
improvisada en la que las autoridades civiles han dispuesto de las Fuerzas Armadas para
enfrentar a la delincuencia sin otorgarles las facultades legales y sin establecer las reglas

claras de contencion y limites para esatarea.

Asimismo, se menciona que, a tiempo en que se presentd esta exposicion de motivos, las
Fuerzas Armadas siguen siendo el principal y €l méas confiable pilar de la seguridad en
nuestro pais; pero a 12 afnos de gque fueran involucradas en esa mision por e mando civil,
siguen careciendo de un marco legal especifico y de unaformulacion institucional adecuada
para participar en esatarea. Como consecuencia, losinstitutos castrenses han pagado un alto
costo en vidas de soldados y marinos, han experimentado un desgaste injustificable, han sido
distraidos de sus funciones constitucionales explicitas y se ha generado una indeseable
erosion en sus vinculos con la poblacion civil (Gaceta Senado de la Republica, 2018).

Lo siguiente, es de vita relevancia, puesto que, marca un importante “sin embargo” a modo
de seguir con la presencia de los institutos armados:
Sin embargo, en lacrisis de violencia e inseguridad actual es evidente que e Estado
no puede asegurar el cumplimiento delalegalidad ni reconstruir lapaz sin el concurso
de los ingtitutos armadas. El retiro de los soldados y marinos de las tareas de

seguridad publica colocaria a diversas regiones y a sus habitantes en una total
indefensién ante la criminalidad organizada. (Exposicion de motivos, 2018, p. 3)

En la misma exposicion de motivos se hace un recuento del horizonte constitucional de
Meéxico desde 1857 (articulos 35, 36, 72, 74 y 85 de la constitucion de ese afio) y que en

desde mucho antes de que figurara en la Carta Magna realizd importantes servicios al pais:
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fundada por € general Mariano Salas en 1846, tuvo una destacada participacion en lalucha
contra la invasion estadunidense que inicié ese mismo afo, asi como en laresistenciaa la
intervencion francesa registrada dos décadas més tarde. Ya en € Siglo X1X tenia caracter
militar, a igual que lo tienen en e presente formaciones como la Guardia Civil espaiiola, la
Gendarmeria Nacional de Francia, y el Arma de Carabineros italiana (Gaceta Senado de la
Republica, 2018).

Con respecto a dichos antecedentes, es como razonan por medio de la indole histérica como
internacional, para adscribir ala nueva corporacion al ambito castrense, y la primera de esas
razones es de caracter urgente: los institutos militares nacionales son |os Unicos que tienen el
personal, la capacidad, el espiritu de cuerpo y las instalaciones requeridas para empezar a
conformar la Guardia Nacional desde e proximo 1 de diciembre y, simultdneamente, a

capacitar alos futuros integrantes de lainstitucion.

Con base atodo lo anterior, en donde se argumenta que es necesario emprender lareformaa
diversos articulos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a fin de
readecuar el término “Guardia Nacional” a los requerimientos actuales y, en una
modificacion posterior, los ordenamientos secundarios a nivel reglamentario y de la
normatividad interna, con el objeto de alinear la operacién de la corporacién mencionada al

marco constitucional que por este decreto se reforma.
Es asi como se explica de qué manera proponian la creacion de la Guardia Nacional:

Se propone crear la Guardia Nacional como unainstitucion del Estado cuya funcién
sea la de participar en la salvaguarda de |os derechos de las personas y sus bienes,
preservar el ordeny lapaz publicas, asi como los bienesy recursos de laNacion. Esta
ingtitucion se constituira con los elementos de la Policia Federal, Policia Militar y
Policia Naval. Sin embargo, tendran su propio régimen que prevera requisitos de
acceso, permanencia, ascenso y capacitacidn en materia de uso de lafuerzay respeto
alos derechos humanos. (Exposicion de motivos, 2018, p. 4)

Cabe destacar que la propuesta gira en torno a emular la disciplina, formacion y valores del
Ejército Mexicano en tanto a su régimen interno, pero, en tanto, al gercicio de sus
atribuciones, ligadas al contacto permanente con la poblacion civil, se desempefiara bajo
parametros de conduccion civil, es decir, gustara € gercicio de sus funciones de manera

racional y proporcional para proteger libertad, bienesy derechos de las personas.
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En otras palabras, la Guardia Naciona se piensa como una institucion adscrita @ mando
castrenses, en donde los planes, programas y acciones que daran sustento a despliegue de
sus tareas correra a cargo de la autoridad civil. Y los esquemas de profesionalizacion,
adiestramiento y certificacion se realizardn sobre la base de una formacion policial. Todo
ello, en estricta observancia de las disposiciones que emita e Congreso General en la ley
organica de la Guardia Nacional, en materia de organizacién, adscripcion, armamento,

disciplinay uso de lafuerza.

Asimismo, se expone que, paralograr unamayor eficiencia, habria que coordinar alamisma
Guardia Naciona junto con las instituciones de seguridad publicay procuracion de justicia
de las entidades federativas y 1os municipios, asi como con las deméas autoridades de la
Federacion que correspondan. Tratandose de delitos federales, podra actuar como auxiliar
del Ministerio Publico, pero siempre bajo el mando y conduccion de éste (Gaceta Senado de
la Republica, 2018).

En materia de derechos humanos, garantias judicialesy respeto a las libertades, se prohibe
expresamente que las personas detenidas en e uso de las atribuciones que establece esta
reforma sean trasladadas o resguardadas en instalaciones militares. Ademas, por disposicién
expresay en correspondencia con la naturaleza de sus funciones, los miembros dela Guardia
Nacional que cometan un delito o una falta en e despliegue de su labor cotidiana serén
juzgados por € fuero civil y no por € fuero militar al que solo sereservael conocimiento de

las faltas y delitos que cometan en su organizacion interna.

Finalmente, se expresa nuevamente que, la propuesta parte de la necesidad de que los
efectivos del Ejército y la Fuerza Armadade México, quienes actuamente realizan tareas de
combate a la delincuencia, regresen en muy corto plazo a gercicio de sus potestades
constitucional es, como fuerzas de defensa de la Nacion, en su lugar, formar y desplegar una
fuerza con disciplina especialmente adiestrada para gercer funciones de salvaguarda de
derechos y bienes de las personas, asi como de preservacion del orden y la paz publicas.
Luego, entonces, se expresa que esta propuesta avanza en € sentido de la desmilitarizacion
delas calles de México (Gaceta Senado de la Republica, 2018).

90



Es menester destacar que, para garantizar los derechos humanos y asegurar la actuacion de
la nueva corporacion con apego a los protocol os de proteccién de las garantias establecidas
en la Carta Magna, todos los elementos de la Guardia Nacional recibiran formacion en
derechos humanos y capacitacion y adiestramiento en labores policiaes, asi como en €
dominio de un protocolo paralaintervenciony el uso de lafuerza, atendiendo alos criterios
de necesidad, proporcionalidad y respeto alas|eyes vigentes.

Conviene mencionar el proceso legidativo de la Ley de la Guardia Nacional, para lograr
observar la manera en como se fue gestando, desde lainiciativa de ley hasta su publicacion

en el Diario Oficial dela Federacion (DOF) y, asi entender de qué manera se creo:

En primer lugar, € 21 de mayo del 2019, en Camara de Senadores, se presento lainiciativa
con proyecto de decreto por el que se expide la Ley de la Guardia Nacional, presentada por
Senadores y Senadoras de |os Grupos Parlamentarios del Partido de Morena, Partido Acciédn
Nacional, Partido Revolucionario Institucional, Movimiento Ciudadano, Partido de la
Revolucion Democratica, Partido del Trabagjo, Partido Encuentro Social y Partido Verde
Ecologista de México, en laLXIV Legidaturadel Congreso Genera de los Estados Unidos
Mexicanos, la cua fue turnada a las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, de
Seguridad Publica; y de Estudios Legidativos (Gaceta Parlamentaria, 2019).

En segundo lugar, € mismo 21 de mayo del 2019, en Camara de Senadores se emite €l
dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, de Seguridad Publica; y de
Estudios L egidlativos, con proyecto de Decreto que se expide laLey de laGuardia Nacional,
en donde en el Pleno discutido y votado se dio como aprobado enlo general y enlo particular,
por 114 votos afavor, 0 en contray 1 abstencion, para ser turnado ala Camara de Diputados

para sus efectos constitucionales. (Gaceta Parlamentaria, 2019)

En tercer lugar, € 23 de mayo de 2019, pero, ahora en Camara de Diputados, la minuta
llegada de Camara de Senadores se turno a las Comisiones Unidas de Seguridad Publica, y

de Gobernacion y Poblacion.

En cuarto lugar, el mismo 23 de mayo de 2019, Camara de Diputados se emiti6 e dictamen
delas Comisiones Unidas de Seguridad Publica, y de Gobernacion y Poblacién, con proyecto
de decreto por € que se expide la Ley de la Guardia Naciona y, en €l Pleno en donde se
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aprueba dicho dictamen aprobado en lo general y en lo particular, de los articulos no
reservados, por 429 votos a favor, 1 en contray O abstenciones, entonces, fue turnado al

Poder Ejecutivo para sus efectos constitucionales.

Finalmente, & 27 de mayo de 2019, se publicd en Diario Oficia de la Federacion (DOF) e
decreto por e que se expide la Ley de la Guardia Nacional. (Camara de Diputados del H.
Congreso de laUnion, 2019, p. 1)

Asimismo, conviene mencionar que, con la finaidad de llevar a cabo una discusion
enriquecedora, la Junta de Coordinacidén Politica convocd a instituciones académicas,
organizaciones de la sociedad civil, especidistas en € tema y demas organismos y
ciudadanos, para coadyuvar en €l proceso de andlisis y discusion de laMinuta en materia de
Guardia Nacional bajo el formato de Parlamento Abierto. Este, puede que sea motivo por &
cual se diera una unanimidad en el Senado de la Republica durante la votacion, con base a

unaintensa deliberacion.

Con lo analizado anteriormente, es posible observar la manera que, el gobierno del hoy
Presidente de la Republica Lic. Andrés Manuel Lépez Obrador (2018-2024), legitima,

fundamentay da origen a unanuevainstitucion de Estado encargada de la Seguridad Publica.

2.6 Estructuralegal y operativa de la Guardia Nacional (GN)

En e marco delaLey de la Guardia Naciona publicada €l 27 de mayo de 2019, se publico
en el Diario Oficial delaFederacion (DOF), el decreto que establece que laGuardiaNacional
estara constituida por las policias Naval, Militar y Federal, y que entr6 en funciones el 30 de
junio de 2020.

El 26 de marzo de 2019, se publico € Decreto por € que se reformaron varios preceptos
constitucionales en materia de seguridad publica. Como buena parte de la discusiéon se
concentré en la Guardia Nacional y, todavia mas, en su necesario caracter civil, se perdio de
vista que con las reformas aprobadas se estaba dando lugar a un nuevo modelo de seguridad
publica. Dentro de los cambios a que dio lugar la reforma, destaca el otorgamiento de

competencias al Congreso de la Union para organizar la Guardia Nacional y demas
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instituciones de seguridad publica federales, asi como para emitir las leyes nacionales sobre
el Uso delaFuerzay del Registro de Detenciones. (Cossio Diaz, 2019)

Estas fueron las leyes que hicieron modificar, en México, el modelo de seguridad publica:

Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica. (Publicada en € (DOF)
como nueva Ley € 2 de enero de 2009, Ultimareformael 27 de mayo 2019).

Ley de la Guardia Nacional. (Nueva Ley publicada en € (DOF) e 27 de mayo de
2019).

Ley Naciona sobre € Uso de la Fuerza. (Nueva Ley publicada en €l (DOF) & 27
mayo de 2019)

Ley Nacional de Registro de Detenciones. (Nueva Ley publicadaen € (DOF) € 27
mayo de 2019).

La Ley Genera del Sistema Naciona de Seguridad Publica, menciona lo relativo a la
formacion y actuacion de las instituciones de policia encargadas de la seguridad publicay la

regulacion del sistema nacional de informacion en lamateria

LaLey delaGuardia Nacional, mencionalos supuestos para la coordinacion y colaboracion
de ellacon lasinstituciones de seguridad de | as entidades federativas y municipios; lasreglas
de aportacion de estos 6rdenes de gobierno por la colaboracion de la Guardia Nacional en
tareas locales, la estructura jerérquica, régimen de disciplina, ascensos, desempefio,
prestaciones, ingreso, educacion, capacitacion y profesionalizacion; las responsabilidades y
tareas que puedan homologarse a las disposiciones aplicables a las Fuerzas Armadas; |la
posesiOn, portacién y uso de armas de fuego; las hipétesis para delimitar la actuacion de sus
integrantesy las bases del informe que el presidente de la Republica habrade rendir d inicio

del segundo periodo ordinario de sesiones del Congreso de laUnion (Cossio Diaz, 2019).

EnlaLey Naciona sobre el Uso delaFuerza, se determind su finalidad, alcancey definicion;
los sujetos obligados, asi como los derechos y obligaciones de los integrantes de las
instituciones competentes; su sujecion a los principios de legalidad, necesidad,
proporcionalidad, racionalidad y oportunidad; la prevision del adiestramiento en medios,
métodos, técnicas y tacticas mediante el control fisico y las armas incapacitantes, letales y

no letales; y las reglas de portacion, de adiestramiento y gestion (Cossio Diaz, 2019).
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Finalmente, con respecto a la Ley Naciona de Registro de Detenciones, se previeron las
caracteristicas del Registro y los principios que rigen su conformacién, uso y conservacion,
los momentos y procedimientos para llevarlo a cabo; € tratamiento de los datos personales
de los detenidos y los criterios para clasificar lainformacion; |as personas autorizadas para

acceder alabase de datos del Registro y los niveles de acceso, fundamentalmente.

Los efectivos de la (GN) provendran basicamente de las policias Naval y Militar, asi como
de la Policia Federal que en ese entonces estaba vigente. Adicionalmente, se convocaria a
civilesy aelementos de tropa para que seintegraran alaformacion de nuevos elementos, los

cuales recibiran formacion y adiestramiento en planteles militares (Cossio Diaz, 2019)

Es relevante destacar que, en el Primer Informe de Gobierno del Poder Ejecutivo, del 1 de
septiembre de 2019, se explica por qué era necesaria la modificacion Constitucional que
permitiese la creacion de la Guardia Naciona y de demés leyes secundarias. Se menciona
gue fue con fines para resolver los vacios legal es en 10s que operan las Fuerzas Armadas en
la seguridad publicay afrontar €l desafio de lainseguridad y la violencia (Presidencia de la
Republica, 2019).

Es importante mencionar de manera literal 1o que versa en e Capitulo I11 Atribuciones y
Obligaciones de la Guardia Nacional en el articulo noveno delaLey delaGuardia Naciona
gue, entre sus cuarenta y cuatro numerales, los dos primeros cobran relevancia para la

presente investigacion.

I.  Prevenir la comision de delitos y las fatas administrativas que determine la
legislacion aplicable
1.  Salvaguardar laintegridad de |las personasy de su patrimonio; garantizar, mantener y
restablecer el orden y la paz social, asi como prevenir lacomision de delitos en:

a) Laszonasfronterizasy en latierrafirme deloslitorales, la parte perteneciente a
pais de los pasos y puentes limitrofes, aduanas, recintos fiscales, con excepcion
de los maritimos, secciones aduaneras, garitas, puntos de revision aduaneros, los
centros de supervision y control migratorio, las carreteras federales, las vias
férreas, |os aeropuertos, € espacio aéreo y 1os medios de transporte que operen

en las vias general es de comunicacion, asi como Sus Servicios auxiliares.
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b)

f)

La Guardia Nacional actuara en aduanas, recintos fiscales, secciones aduaneras,
garitas 0 puntos de revision aduaneros, en auxilio y coordinacién con las
autoridades responsables en materiafiscal, naval o de migracion, en los términos
de lapresente Ley y las demas disposiciones aplicables;

Los parques nacionales, las instalaciones hidraulicas y vasos de las presas, |os
embalses deloslagosy |os cauces de losrios.

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

Todos aguellos lugares, zonas o espacios del territorio nacional sujetos a la
jurisdiccion federal, asi como las instalaciones estratégicas, conforme a lo
establecido por las leyes respectivas.

En todo € territorio nacional, en e ambito de su competencia; en las zonas
turisticas deberan establecerse protocolos especializados para su actuacion (Ley
dela GuardiaNacional, articulo 9, 2019).

Ahora bien, en tanto a la estructura operativa, dentro de la Ley de la Guardia Nacional,
publicada en el Diario Oficia de la Federacion (DOF) € 27 de mayo de 2019, en su Titulo
Segundo Integracion de la Guardia Nacional, desde el Capitulo | Generalidades hasta €

Capitulo 1V De la Composicion y Actuacién de la Guardia Nacional, abarcando desde €

Articulo 10 hasta @ 24 de dicha Ley, trata acerca de la estructura administrativay operativa
de esta Guardia Nacional .

LaGuardiaNacional, segun el Articulo 12 cuentacon lasiguiente estructura pararealizar sus

operaciones’:

l.
.
(1.
V.

Secretario

Comandante
Coordinador Territorid
Coordinador Estatal

7 Parala designacién de | as personas titulares de | as coordinaciones previstas en las fracciones i1, IV y
V del presente articulo se deberd tomar en cuenta que hayan cumplido con la escalajerérquica
establecida, asi como contar con los afios de servicio que sefiale € Reglamento.
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V.  Coordinador de Unidad (Ley de la Guardia Nacional, 2018, pp. 7-8)

Ahora bien, en & Capitulo IV De la Composicion y Actuaciéon de la Guardia Nacional,
Articulo 21 de lamisma Ley de la Guardia Nacional, sefidla en los siguientes puntos cdmo

debera de ser |a estructura organica.

. LaComandancia
II. LaJefatura General de Coordinacion Policial
[11.  LasCoordinaciones Territoriales, Estatales y Regionales
V. LasUnidades
V. Las Jefaturas de Coordinacion Policial

VI. LaCoordinacion de Administracion y Finanzas
VII.  Los servicios técnicos y administrativos (Ley de la Guardia Nacional, articulo 21,
2019)

Ahorabien, en el Diario Oficial delaFederacion (DOF),  dia29 de Junio de 2019 se publicd
el Reglamento de laLey de laGuardia Nacional, el cua tiene por objeto:
[...] “establecer la organizacion, estructura y funcionamiento de la Guardia Nacional,
institucion de Seguridad Publica, de caracter civil, disciplinaday profesional, adscrita como
organo administrativo desconcentrado de la Secretaria de Seguridad y Proteccién Ciudadana,

asi como regular la Carrera de Guardia Nacional, su régimen disciplinario y los estimulos
aplicables a su personal.

Ademés, la Guardia Nacional cuenta con autonomia técnica, operativa'y de gestion para el
gercicio de las atribuciones, obligaciones, facultades y e despacho de los asuntos
establecidos en la Ley de la Guardia Nacional y este Reglamento, asi como los demas
ordenamientos juridicos aplicables”. (Articulo primero del Reglamento de la Ley de la
Guardia Naciond, p.1)

Para comenzar a observar de qué manera se estructura territorialmente la Guardia Nacional,
se debe mencionar la escala jerarquica de esta institucion que tendra por objeto el gercicio
del mando, esto se expone en los siguientes puntos dentro del Capitulo Il De los grados
dentro de lamisma Ley de la Guardia Nacional, contemplados en los Articulos 29, 30, 31y
32.

Laescaajerdrquicade la Guardia Nacional se clasificaen:

I. Comisarios
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Il1.  Inspectores
1.  Oficides
IV. EscalaBasica(Ley delaGuardiaNacional, articulo 29, 2019, p. 14)

L os grados de la Guardia Nacional, en orden decreciente, son:

. Comisarios:
a) Comisario General
b) Comisario Jefe
¢) Comisario

I1.  Inspectores:
a) Inspector General
b) Inspector Jefe
c) Inspector

IIl. EscalaBéasica
a) Agente Mayor
b) Agente
Cc) Subagente
d) Guardia

Conviene mencionar que, € Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, Andrés Manuel
Lopez Obrador, en gercicio de la facultad que le confiere e articulo 89, fraccion I, de la
Constitucion Palitica de los Estados Unidos Mexicanos, y con fundamento en los articulos
29, 30 y 30 bis de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal y con base en €
transitorio Quinto del Decreto por € que se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de
Guardia Nacional, publicado e 26 de marzo de 2019, en €l Diario Oficial de la Federacion
(DOF) referido en su primer parrafo, ordend la militarizacion de la seguridad publica por

cuatro anos, es decir hasta el 12 de marzo de 2024

Esteesel primer parrafo del Quinto Transitorio del Decreto por el que se reforman, adicionan
y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos, en materia de Guardia Nacional, es importante citarlo, puesto que, es en donde
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se menciona puntualmente que a lo largo de esa busqueda de la inscripcién, insercion,
educacion, entrenamiento de nuevos elementos que formen parte de esta institucion, se
contara con la disposicion de las Fuerzas Armadas de forma permanente en tareas de
seguridad publica:
Durante los cinco afios siguientes a la entrada en vigor del presente Decreto, en tanto la
Guardia Nacional desarrolla su estructura, capacidades e implantacion territorial, €
Presidente de la Republica podra disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de
seguridad publica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y
complementaria. (Decreto por €l que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones

de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de Guardia
Nacional., Quinto Transitorio, 26/03/2019)

Lo anterior, evidenciaque, paralograr transitar en unaprimerafase, eranecesario iniciar con
los elementos procedentes de la Policia Militar, la Policia Naval y la Policia Federa (hoy
extintay como ya se narrg en este capitulo). Se menciona en € Decreto antes citado que,
esos el ementos tienen garantizados el respeto a sus derechos adquiridos en | as corporaciones
de procedencia, la paulatina homologacién de términos laborales, la estabilidad en €l cargo,
la seguridad social y €l bienestar (Presidencia de la Republica (2018-2024), 2019, p. 48)

Fue e 30 de junio de 2019 cuando comenzo la primera fase operaciona de la Guardia
Nacional, dando asi e cumplimiento a Mandato Presidencial de brindar paz y seguridad,
entonces, en este inicio, fueron desplegados los agentes de la Guardia Nacional hacia las
&reas con mayor indice delictivo en el pais.

Cuatro meses después de la puesta en marcha operacional de la Guardia Naciona, €
Comandante de la misma, Luis Rodriguez Bucio, en una de las Conferencias diarias por la
mafiana que se realizan, generalmente, desde Palacio Nacional, € 13 de agosto de 2019,
informd que para ese momento se llevaba aplicando 40 mil 816 exdmenes de control de
confianza, 35 mil 232 a personas de (SEDENA) y a5 mil 584 personas de Marina. Para esa
fecha habia 150 Coordinaciones regionales en todo €l territorio mexicano, con un despliegue
de 56 mil 191 integrantes de policia naval, policiamilitar, y de la(SEDENA) con funciones
especificas en apoyo a nuevo cuerpo policial, adicionamente a los datos anteriores, se
explico que se encontraban desplegados de forma permanente 123 mil 465 elementos de la
(SEDENA) y 13 mil 461 delaMarina. Delamismamanera, informo quela Guardia Nacional

constaba de 12 coordinaciones territoriales, 32 coordinadores estatales y en este momento
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150 coordinadores de unidad, de un total de 266 que se deseaban cubrir. (Secretaria de
Seguridad y Proteccién Ciudadana, 2019). Cabe destacar que esas 266 regiones que se desean
alcanzar, tienen que ser de acuerdo a la delimitacion por la cantidad de poblacion y la

incidenciaddlictiva

Hay que decir que la coordinacion entre las autoridades estatales y federal (conformados por
esas 32 Coordinaciones Estatales y 266 Regionales), participan: Un Secretario Técnico, €
Gobernador del Estado, € Secretario de Gobierno del Estado, e Comandante de la zona
militar, e Comandante de la zona naval (en donde corresponde), el Coordinador Estatal de
la Guardia Nacional, €l Jefe de estacion de la Policia Federal, € Secretario de Seguridad del
Estado, la Fiscalia o Procuraduria General de Justicia del Estado, € representante de la
Fiscalia General y €l Delegado de Programas. Es a través de estas coordinaciones, en donde
se revisan y definen las acciones para atender las incidencias de violencia 'y delincuencia;
adicionalmente, se articulan acciones en los tres ordenes de gobierno, organizaciones
ciudadanas y sociedad civil en general. (Primer Informe de Gobierno (2018-2019), 2019, p.
49).

Es muy importante detallar los datos oficiales que presentan, puesto que, de esta manera se
expone de qué forma se fue construyendo |a parte de los elementos que hasta € dia de hoy
conforman la Guardia Nacional y son los encargados de poner en practica los principios,
valoresy hacer posible la busqueda del cumplimiento paralo que fue creada esta institucion
desde el Gobierno Federal.

De hecho, en el Primer Informe (2018-2019), se menciona que, € 2 de julio de 2019 se dio
inicio a la construccion de alojamiento para 81 compariias de la Guardia Nacional, en los
estados de Guanagjuato, Jalisco y Michoacan. Luego, hastael 13 de agosto de 2019 se contaba
con un despliegue de 58,602 elementos en 150 Coordinaciones Regionales. (Presidencia de
la Republica (2018-2024), 2019)

En la siguiente tabla, se detalla de qué manera estaban desplegadas hasta €l corte del 13 de
agosto de 2019, seguin datos oficiales, desplegadas a través de las Coordinaciones junto con
el nimero de elementos de guardias nacionales:
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Tabla 6 Despliegue de la Guardia Nacional
DESPLIEGUE DE LA GUARDIA NACIONAL

ENTIDADES ELEMENTOS COORDINACIONES ENTIDADES ELEMENTOS COORDINACIONES

AGUASCALIENTES 393 1 MORELOS 791 3
BAJA CALIFORNIA 747 2 NAYARIT 664 2
BAJA CALIFORNIA SUR 433 2 NUEVO LEON 1,766 4
CAMPECHE 479 1 OAXACA 3,391 9
CHIAPAS 2,424 3 PUEBLA 2,163 5
CHIHUAHUA 1,589 4 QUERETARO 1,260 3
CIUDAD DE MEXICO 3,047 6 QUINTANA ROO 1,453 2 :
COAHUILA 1,338 3 SAN LUIS POTOSI 874 3
COLIMA 535 1 SINALOA 941 3
DURANGO 792 2 SONORA 1,186 -
GUANAJUATO 2,110 S TABASCO 1,116 3
GUERRERO 2,538 7 TAMAULIPAS 1,215 B
HIDALGO 1,608 - TLAXCALA 410 1
JAUSCO 3,470 8 VERACRUZ 2,458 8
ESTADO DE MEXICO 9,141 32 YUCATAN 673 2
MICHOACAN 3,628 9 ZACATECAS 1,558 -

FUENTE: (Gobierno de México, 13 de agosto 2019)

Con todo lo plasmado anteriormente, puedo pasar a siguiente capitulo a evaluar de qué
manera, con base en € disefio institucional que se hizo ala Guardia Nacional, se observara
y evidenciara la efectividad y/o eficiencia en € combate de la inseguridad publica,
criminalidad y otros, en México.

Estando en sintoniay familiarizado con el asunto del entramado legal de la misma Guardia
Nacional, se ha podido observar donde ha habido notables criticas que, en € siguiente
capitulo se podra expresar criticay articular de maneralogica, con bases sdlidas la busgueda
delograr losfinesy objetivos con |os que se haimplementado o puesto en marcha durante €
presente Gobierno Federal del Presidente Lopez Obrador (2018-2024).
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CAPITULO 3. EVALUACION DEL DISENO
INSTITUCIONAL DE LA GUARDIA NACIONAL
MEXICANA Y SU IMPLICACION CON SU EFECTIVIDAD
EN EL COMBATE A LA INSEGURIDAD PUBLICA EN EL
PAIS

En este capitul o se presentan |las unidades de andlisis que contrastan | os referentes empiricos
de lateoria ddl disefio institucional en cuerpos de seguridad publica nacional, los cuales se
expusieron en e primer capitulo de la presente investigacion a respecto de la Guardia
Nacional y de lo que a la fecha se ha observado de la misma. El retomar lo que ofrece la
teoria del disefio institucional que permite articular a las organizaciones policiales, en este
caso, desde luego se tratara el de la Guardia Nacional a saber de qué manera tendraimpacto

en larealidad actual de México con relacion ala seguridad publica.

3. 1 Unidades de analisis para poder evaluar en qué condiciones esta la
Guardia Nacional mexicana desde € disefo institucional que articulan, en

lo general, a las organizaciones policiales

Hay queretomar aUngar (2011) parapoder lograr analizar ala GuardiaNacional en lascinco
categorias que propone dicho autor, y asi poder observar de qué manera se encuentra €l
disefio institucional de la institucion antes dicha, encargada de la seguridad publica en

México anivel federal.

3. 1. 1 Reorganizacion estructural

En este caso, Ungar (2011), menciona que, para lograr € fin de que la policia sea cada vez
maés profesiona y eficiente hay que lograr observar tres formas paralograrlo: Por un lado, se
tiene la descentralizacion geogréfica de las instituciones centralizadas, convirtiéndolas en
unidades municipales y regionales. La segunda, tiene que darse con la reestructuracion
funcional; con la formacion de instancias, penitenciarias, de transporte y otras. Y latercera,
tiene que ser llevada a cabo con la reestructuracion interna, vista desde una reduccion de

rangos, o con la unificacion de las jerarquias de oficiales y suboficiales.
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Lo anterior, cobra relevancia para la presente investigacion, debido a que se pretende
terminar con €l asunto de la crisis de inseguridad publica en México. Pienso que existe una
falta de descentralizacion institucional para €l tema de la inseguridad publica, toda vez que
la Guardia Nacional es parte de los gjes de la estrategia para resolver esta exigencia social

gue debe de resolver & Estado mexicano.

En & caso de la descentralizacion geogréafica institucional para €l tema de la seguridad
publica, lo que se hizo en el Gobierno de Lépez Obrador en cuanto a la estrategia nacional
de seguridad publicay de las organizaciones policiales, fue de nuevo, retomar la centralidad
de la seguridad publica a nivel federal, pero con el matiz de que los Gobiernos estatales y
municipalestuvieran reservay derecho asolicitar guardias nacional es para poder coordinarse
con los policias estatales y municipales, debido a nivel de criminalidad, incidencia delictiva
y al incremento de los indices de inseguridad publica que haya registro, en cada uno de los

territorios en cuestion.

No se hizo una estrategia descentralizadora, |lo cual hace que no se vea un plan
verdaderamente nacional para hacer alas policias de los tres niveles de gobierno, sean mas
profesionales y eficaces ya que, en definitiva, son los primeros respondientes a las
problematicas de la ciudadania en asuntos de inseguridad publica.

Por consiguiente, se observo de la misma manera que se le ha aumentado € presupuesto a
las Fuerzas Armadas, pero no se ha mejorado considerablemente € presupuesto a policias
estatales y municipales para € caso de la megora de unidades de patrullgje, uniformes,
instalaciones, entre otras. Por supuesto, no hay que olvidar que el Ejército mexicano se esta
encargando de la construccién de los cuartel es de la Guardia Nacional en las Coordinaciones
Estatales que se plantearon como meta, para € fin de Gobierno, las 266 que ha hecho

compromiso €l hoy titular del Poder Ejecutivo.

Ademas, no se ha observado una reestructuracion organizacional en cuanto alas formas de
operar de los policias estatales y municipales. Simplemente existe una disociacion en tanto a

gue el cuerpo celebrey de mayor relevancia seala misma Guardia Nacional, pero perdiendo
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asl la atencion a meoramiento y a trabajo operativo en eficacia a las mismas policias
estatales y municipales.

La Guardia Nacional fue la sustituta de la Policia Federal, con ello se hizo un cambio de
paradigma ala organizacion estructural de laformade llevar a cabo la seguridad publica en
lo federal. Se observa de nuevo la participacion més activay legal de los policias militaresy
policias navales. Se sabe que desde su concepcion se planted que debian de coordinarse con
los ex elementos de la Policia Federal hasta el 2024, esto con €l fin de lograr profesionalizar,
capacitar mas elementos civiles desde su adiestramiento de disciplinamilitar con enfoque de

policiacivil.

Ahora bien, después de todo lo que sea ha expuesto con anterioridad, hoy dia podemos
observar que el argumento sobre que habria que recurrir alas Fuerzas Armadas para apoyar
en tareas de seguridad publica, es débil y no cuenta con sustento en los resultados que se
pretendia desde e 2006. Como bien o menciona Chapa (2021), hay que superar estos errores
de interpretacion para asi, de unavez por todas, dar paso ala urgente reformapolicial. Todo
esto, debido a que, en los Ultimos 13 afios, no se ha logrado observar una reduccion a la

violencia homicida en todo € pais en general.

De hecho, Chapa (2021), hace una critica, en la cual coincido, de acuerdo con las posturas
gue parten en una lectura superficial de las mediciones de confianza de la ciudadania que
realizael INEGI, particularmente, la que |l as personas sienten hacialos militares, puesto que,
otra cosa es identificar qué tanta confianza hay alos militaresy otra, muy diferente, eslade
ponderar |a participacion de militares en tareas de seguridad publica. Sin duda, los errores de
interpretacion deben quedar en evidencia para tener discusiones més fructiferas sobre las
estrategias e instituciones que necesitamos con urgencia para sobreponerse a esta situacion
tan adversa como la crisis de inseguridad publica y hasta e estar visualizando en diarios o

noticieros, conteos de muertes, sucesos de homicidios, criminalidad, etc.

Siguiendo la misma linea argumentativa, es evidente que esos detalles finos, no permite la
construccién de estrategias e instituciones vigentes para poder resolver de manera eficiente
este asunto tan deplorable que se presencia en la vida publica, tales detalles finos tienen que

ver sobre el detallar a bien la funcion de seguridad publica y sobre la interaccion de la
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ciudadania con las autoridades en € marco de este mismo concepto. Esto es, pese a los
resultados de la Encuesta Nacional de Seguridad Publica Urbana, donde en €l levantamiento
mas reciente (primer trimestre de 2021) con el 66.4%, por o general, siempre se afirma el
encargar la estrategia contra la delincuencia a las Fuerzas Armadas, por ser considerada por
las personas como la mas efectiva en sus funciones, lo cual deriva a afirmar asi sin més, sin
evidencia de que; las Fuerzas Armadas sean las mas aptas para las tarea en cuestion,
derivando con ello que solo se utilicen para mejorar la percepcion de seguridad, pero sin

disminuir ladelincuencia (Chapa Koloffon, 2021).

Cabe destacar algo muy importante que, aunque pareciera ser muy obvio para nada lo es.
Hay que decirlo, puesto que, en este tiempo en e que se escribe esta investigacion, alin se
confunde que ciertas actividades delictivas o faltas administrativas pueden competer aalguna
amenaza a la seguridad nacional. Esto, en €l sentido de que deba de haber presencia de las

Fuerzas Armadas en tareas policiacas.

Por gemplo, en e levantamiento més confiable y reciente, excluyendo el afio 2020 por la
pandemia, en e afio 2019, segun la Encuesta Naciona de Victimizacion y Percepcion sobre
Seguridad Publica, la clasificacion de incidencia delictiva demuestra que se cometieron 30.3
millones de delitos asociados a 22.3 millones de victimas y los dditos que mas se han
contabilizado son los robos o asalto en calle o transporte publico, la extorsion, € fraude, el

robo total o parcia (robo de algunas piezas) de vehiculo, amenazas verbales, entre otras.

De acuerdo alo anterior, entonces yo me hago la interrogante siguiente: ¢con base en qué se
puede suponer que la presencia de los militares hara més efectivo € disminuir lainseguridad

publica o ladelincuencia?

No basta mencionar que los miembros de las policias militares y navales tendran objetivos
especificos y claramente precisados en tareas de seguridad publica si ellos no lograran
atender lo que la ciudadania sufre y vive adiario, como aquellos delitos que mencioné en €l

parrafo anterior.

Con esto, no quiero decir que no es importante atender lo lacerante que puede ser 10 que
ocasionalapresenciade crimen organizado y € narcotréfico, pero si trato de evidenciar que
existe un gran universo que atender y los delitos versados con anterioridad, junto con la
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presencia de militares y marinos, indudablemente no abonara a reducir dicha incidencia
delictivade maneraclara

Con niveles crecientes de criminalidad e instituciones policial es desacreditadas -tanto por sus
vinculos con asociaciones delictuales como por los atos niveles de corrupcion el sector-

enfrenta hoy una dura crisis (Dammert & Alvarez Veloso, 2008, p. 9).

Estacrisis, sin duda, seira consolidando y acrecentando mas en € tiempo y aumentando en
estragos, si no se llega a poner |a puesta en marcha de una reformulacion alas estrategias del
modelo de seguridad publica que se gjerce desde € Estado mexicano a través de las
ingtituciones, como entre otras tantas, esta la Guardia Nacional, si es que alin no se
construyen instituciones, o se reformulan las ya existentes encargadas de la seguridad
publica, de justicia, de investigacion, coordinadas en combatir la delincuencia, la

criminalidad, la corrupcién politica-administrativa de diferentes nivel es de mando.

El uso de medios militares en e combate contra el crimen ha sido una formula permanente
de la politica de seguridad publica en los Ultimos afios en México, especialmente desde el
inicio del gobierno del Presidente Calderén. (Dammert & Alvarez Veloso, 2008). Sin duda,
hoy podemos observar, a menos, més lega y legitimo la adecuacion e incorporacion de la
policia militar y naval, dentro de la misma Guardia Nacional, asi como se expuso en €
Decreto expuesto en & capitulo segundo de esta investigacion.

En otras palabras, como menciona Pedreira (2009), la participacién en misiones de
mantenimiento de la paz ha conducido a una variacion del papel de la policia militar. Los
NUEevVos escenarios en gque estan inmersas | as tropas son cada vez mas complejos y exigentes.
Lo anterior tiene su reflejo en unas resoluciones del Consgjo de Seguridad de Naciones
Unidas (ONU) gue tienden atener una visién mas amplia de las formas de enfrentarse alas
crisis y sus efectos, aeandose de soluciones parciales o temporales. En esta tendencia, la
interaccion con la poblacion civil de las zonas donde se despliega es cada vez mas profunda,
y las unidades de policiamilitar se presentan como una herramienta extremadamente idonea

pararesponder a un amplio elenco de necesidades (Pedreira, 2019, p. 2).

En efecto, las Fuerzas Armadas en México no han tenido una participacion activay visible
paraapelar asavaguardar laseguridad nacional, al menosen lahistoriareciente. Delamisma
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manera, M éxico no tiene participaci én operativade paz en € exterior, aungque sélo en algunas
contadas ocasiones haya ayudado aotros paises alidiar con catastrofes naturales, 1o cual hace
notar que la participacion de éstas, dentro de sus misiones, es €l plano interno. Es decir, se
les ha visto también activos en catastrofes naturales que afectan al territorio y ala sociedad
mexicana, pero también al combate del narcotrafico, en tareas seguridad publica, contra €l
crimen organizado, entre otros.

Y ase havisto que la presencia de estas instancias i nstitucional es, encargadas de la seguridad
nacional, no han logrado coadyuvar a disminuir € indice de homicidios de manera
importante, de hacer que haya menos presencia de poder entre diversos grupos facticos, tal
es €l caso del crimen organizado que, ademas, intervienen en épocas de camparias politicas
y electorales a asesinar politicosy politicas, soslayando asi € derecho de votar y ser votado
de manera libre y segura en democracia. De esta manera, lograr asi que se materiaice €
desarrollo de unaintegracion mas armoniosa, un ambiente de paz, atravésy con las mismas

instituciones existentes y las que estén por fundarse cabal mente.

Todo lo anterior, pone en evidencia las falencias ingtitucionales de origen que cuenta la
Guardia Nacional mexicana a respecto de la manera en cdmo esta siendo utilizada para
pacificar y contar con cierta credibilidad y eficacia para la sociedad a combate de la

inseguridad publica. Es decir, su despliegue no cuenta con unalogica clara.

Por giemplo, Observatorio Ciudadano (2020), a 30 de junio 2020 a un afio de su creacion,
se contaba con 90 mil efectivos en e pais, sin embargo, en este andlisis se demuestra que no
existe unalégicaen cuanto dar prioridad al combate en |os estados més violentos. Prueba de
ello es que las entidades con mayores tasas de homicidio como en Guanguato, Baa
Cdifornia o Chihuahua no figuran entre las que tienen mas guardias (Observatorio de la
Guardia Nacional, 2020).

Incluso hay estados como Querétaro, de los que tiene menores tasas de homicidio y, por
tanto, de los més seguros, existe una tasa superior ala de Guanagjuato a guardias asignados,
donde esta Ultima entidad concentra casi la quinta parte de todos los asesinatos a nivel
nacional. El tema del despliegue tiene mucha relevancia, pues no corresponde siquiera con

las necesidades de | a entidades federativas con mayores indices delictivos, lo cual unoinfiere
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gue su movilizacion no hace que haya mayor seguridad ni cuando menos un efecto
disuasorio, asi como lo expresa Sanchez Lisa (2020), retomado por Angel (2020).

3. 1. 2 Apoyo profesional

En este caso hay que ver la manera en que los elementos de la Guardia Nacional logren
obtener mejoras a sus servicios de salud publica, e sistema de pension, para cuando ya se
vean en esta necesidad, asi como el megjorar latecnologia en cuanto al traslado de el ementos
en los vehiculos para e asunto urbano, rural, en desastres naturales, de logistica,

armamentista, entre otros mas.

Agregaria que, en tanto ala Guardia Nacional, habria que mantener una especial atenciony
cuidado en tanto conservar plenamente profesionalizado a sus elementos operativos,
administrativos y de logistica, debido ala complegjidad de la seguridad intermedia que existe
con la correlacion de miembros de las Fuerzas Armadas y a civiles de la Policia Federal,
aunque, estos Ultimos también tengan un antecedente relacionado a lo militar, como se
explicaen e capitulo segundo, por supuesto, también con los nuevosintegrantes civiles desde

su origen.

Un hallazgo, de vital relevancia, debido a lo que mandata la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en el Articulo 21, en donde se establ ece que todos |os integrantes
de la fuerza de seguridad publica en activo, incluyendo la Guardia Nacional, deben estar
completamente certificados, tiene que ver cuando e Congreso aprobd en 2019 la puesta en
marcha, donde se establecio que era urgente agilizar su conformacion 'y despliegue en el pais
con elementos de las Fuerzas Armadas gue ya estaban reclutados en € Ejército mexicano,
aunque no contaran con formacion y con ciertas evaluaciones que acreditaran para ser

policias.

De hecho, con base en datos oficiales obtenidos por Animal Politico (2021), a través de
solicitudes de transparencia, revelan que el objetivo marcado por |os articul os transitorios de
la Ley de la Guardia Nacional de dos afios como maximo para que la Guardia Nacional
concluyera con la evaluacion y, en su caso certificacion de todos sus €l ementos desplegados
en e pais, no selogré. Hasta como dato, setiene que, de los 101 mil 746 elementos en activo

en dicha corporacion, solo 8 mil 97 contaban a principios de mayo 2021 con € Certificado
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Unico Policia (CUP) expedido y vigente. Es apenas el 8 por ciento de todo € estado de

fuerza

Para obtener el Certificado Unico Policial (CUP) que avalaa elemento como apto para ser
policia, un aspirante debe cumplir con la aprobacion de cuatro aspectos distintos: la
formacion inicial, la evaluacion de competencias, la evauacion de desempefio y la

aprobacion de los exdmenes de control de confianza.

El control de confianza, por su parte, incluye una bateria de evaluaciones entre las que se
encuentran pruebas fisicas, toxicoldgicas, psicoldgicas, de entorno social, y poligréaficas.
Seguin, Angel (2021), del periodo de julio de 2019 a marzo de 2021 se evaluaron a un total
de 2 mil 435 aspirantes en el Centro de Evaluacion de Control de Confianza de lainstitucion.
De todos €ellos mil 92 obtuvieron un resultado aprobatorio y mil 343 un resultado
reprobatorio. Lo anterior significa que & 55% de los aspirantes a la Guardia Nacional que
son evaluados, poco més de la mitad, no superan los procesos de evaluacion y por lo tanto

no pueden ser incorporados a dicha fuerza.

Lo mencionado, cobra relevancia, pues, aunque exista informe periddico de su despliegue,
no se dice nada a respecto del avance de la certificacion de los guardias nacionales que, por
consiguiente, se abonaal progreso profesional, 1o cual significaque el proceso de evaluacion
se hace con aceleracion y tan solo por cumplir no més un tramite legal.

Los mismos datos oficiales, a dos afios de su creacién son reveladores, ya que 101 mil 746
efectivostotales 60 mil 38 son efectivos provenientes de la Secretaria de la Defensa Nacional
(SEDENA), 16 mil 351 de la Secretaria de Marina (SEMAR), y 25 mil 357 de la extinta
Policia Federal. Esto significa que € 75% de sus efectivos son elementos de las Fuerzas
Armadas. La informacién demuestra, ademés, que € reclutamiento de nuevos el ementos es
exclusivamente militar. De los 37 mil 768 nuevos reclutas que se han incorporado a Guardia
Nacional desde 2019 un total de 31 mil 431 provienen de la (SEDENA) y 6 mil 337 de la
(SEMAR) (Animal Politico, 2021).

3. 1. 3 Mecanismos de control

En tanto aformular un disefio institucional eficiente paraunainstitucién de seguridad publica

anivel federal, convienetener muy bien establ ecidos|os asuntos de aumentar latransparencia
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legal, en lo fundamental, desde las atribuciones, competencias y obligaciones, sea fiscal o
publica, puede llevarse a cabo con la creacion de unidadesinternas dentro de lamismafuerza
policial, es decir, siempre velar el cumplimiento de laley de los miembros de lainstitucion,
el respeto de |os derechos humanos paralos mismos integrantesy parala sociedad en general
a quien hay que servir con los preceptos que dictan los mismos derechos humanos,
normativas, entre otrasy procurar a que se lleven a bien los asuntos financieros.

En este sentido, desde e disefio institucional, se deben de incorporar variables de
mecanismos de control paralos elementos de la Guardia Nacional, para evitar, en lamedida
de lo posible, situaciones como las que se exponen en redes sociales, en medios de

comunicacion digitales o tradicionales.

Por ggemplo, del caso de que la misma Guardia Nacional informé a través de la cuenta de
Twitter institucional (@GN_MEXICO) e 30 de noviembre de 2020, sobre que se estaba
investigando acercade un video en donde un elemento en unanarco tiendita, deciaque queria

un producto o que le dieran dinero, esto en Jalisco (Osorio, 2020)

Otro caso en que la misma Guardia Naciona tuvo que salir a reiterar que no tolerarian
conductas gjenas alaley de su persona en Jalisco, € 8 de abril del 2020, cuando uno de sus
integrantes fue acusado de amenazar con arma de fuego a un policiavial, e guardia nacional
fue identificado como Juan Carlos, € cual conducia un auto en la Carretera a Nogales, ala
altura de La Venta del Astillero, cuando fue frenado por policias viales del operativo
“Salvando Vidas’. Ellos intentaron hacerle una prueba de alcoholemiay cuando intentaron

[levarse su vehiculo, sacd su arma de fuego (Osorio, 2020)

Otro tipo de situaciones en la que los elementos de la Guardia Nacional se ven inmersos en
conductas inadecuadas y en casos corrupcion, han sido |os siguientes, por mencionar 1os que
se tienen registro porque el “Area de Asuntos Internos de la Guardia Nacional” hareaizado
lainvestigacion correspondiente y haimpuesto sanciones, por cierto, sin saber acienciacierta

cud eslaque se lesimputa de manera publicay transparente (Osorio, 2020).

El caso de Puerto Vallarta, Jalisco, de un elemento identificado como Luis Alberto “N”, quien
fuetrasferido alaDivisién de Seguridad en un blogue de 809 elementos que pertenecian ala
Division de Inteligencia en 2010, cambio que fue ordenado por Luis Cardenas Palomino,
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entonces jefe de Division y una de las personas de més de confianza de Genaro Garcia Luna®
ex Secretario de Seguridad Publica en e ultimo periodo del sexenio de Felipe Calderén
(2006-2012), se hizo publico un video grabado por é mismo captado en estado inconveniente
y mostrando un escuadra bafiada a parecer en oro, mostrandose asi a guardia naciona y a

otras personas en unafiesta.

En € video se observa a elemento disparar a unos centimetros de un hombre y una mujer,
mientras se escuchaba de fondo un corrido que se entonaba por una banda en vivo presente
en lafiesta para amenizar, llevada a cabo en plena contingencia por €l virus de COVID- 19.
Este caso se sumaal de elementos de la Guardia Nacional que son grabados extorsionando a
un narcotraficante en Ciudad Obregdn, Sonora el 30 de abril de 2020 (Gandaria, 2020). Otro,
el 31 dejulio de 2019 en que un integrante fue captado en estado de ebriedad en una de las
cales del municipio de Xico Veracruz, durante los festejos patronales de esa localidad,
considerada como “Pueblo Méagico”, también a través de un video difundido en redes sociales
y que seviraliza, en donde se observa al elemento tambaleandose y siendo sostenido por otro

elemento de la Guardia Nacional y un civil (Espino, 2019).

Desde luego, los anteriores gjemplo de situaciones 0 casos que han sido evidenciado en
medios de comunicacion, redes socialesy otro, pone en evidencia que indudablemente hace
falta mecanismo de control para hacer que ningun elemento de la Guardia Nacional se sienta
intocable, impune o puedarealizar conductas indebidas estando o no en servicio, uniformado,

patrullando y demas.

De hecho, existen criticas porque se trata de militares que pretenden ser policias, entonces,
su capacitacion fue exprés 'y a vapor para cumplir con € mandato presidencia de que la
Guardia Nacional quedara constituida y tuvieraimagen para el presente gobierno, pero no
atendiendo los vicios que giran en torno a unainstitucion federal encargada de la seguridad
publica. Y, asi en €l discurso |o hallegado a mencionar Lopez Obrador alos miembros de la
Guardia Nacional, como por ejemplo el 14 de febrero del 2020: “Lo que queremos es que
ustedes estén a la atura de las circunstancias, que se sientan como lo que son pueblo

8 Por cierto, preso en Estados Unidos, acusado de asociacion ilicita para el tréfico de cocaina, falso testimonio,
participacion en una organizacién criminal y otros cargos. El exfuncionario permanece detenido en una carcel
de Nueva York (El Financiero, 2021).
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uniformado, el soldado es pueblo uniformado y que piensen que los necesitan sus padres, sus
abuel os sus hermanos” (Osorio, 2020).

A pesar de que, en lo constitucional, con las reformas expuestas en el capitulo segundo dela
presente investigacion, exponga que la Guardia Nacional es una fuerza de seguridad publica
civil, mayoritariamente se encuentra compuesta por elementos de las Fuerzas Armadas, pero
bajo € mando de la ahoratitular Rosa Isela Rodriguez, antes Alfonso Durazo Montafio, éste
ultimo dgjando la Secretaria para competir y luego ganar la eleccién 2021 para Gobernador
de Sonora. EI mismo Algjandro Hope, integrante de ese andlisis Observatorio Ciudadano,
revel6 que la Guardia Nacional no ha creado ni una sola plaza nueva para sus elementos, es
decir, e salario de los efectivos es cubierto por las Fuerzas Armadas pues se trata de sus
propias plazas.

Lo anterior, significa que las cifras de reclutamiento que siempre se presumen en cualquier
oportunidad, es en realidad efectivos reclutados por la Defensa o Marina “prestados” a la
GuardiaNacional. En pocas pal abras, ados afios de su puestaen marcha, no halogrado elevar
sus plazas, pues son meramente reclutados por SEDENA o SEMAR, pero no por laGuardia

Nacional.

En otras palabras, |os elementos militares transferidos conservan sus plazas y prestaciones
en la Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA) y en la Secretaria de Marina (SEMAR).
Por tanto, no existe delimitaciones entre la Guardia Nacional y las Fuerzas Armadas.
Tampoco la existe entre los “guardias” y los “elementos militares de apoyo” (Observatorio
dela GuardiaNacional, 2020).

Basta en retomar |o que dice Hope retomado por Angel (2020): “La Guardia Nacional es una
sucursal del Ejército en otradependencia, asi de sencillo. De civil no tiene més que e nombre.
El jefe de la 1ra Zona Militar en activo, por gemplo, es e coordinador de la Guardia en
Ciudad de México. Ni siquiera hay la separacion funcional que se habia contemplado en la

ley. Estéa clarisimo”.

Es cierto lo que se ha dicho acerca de la transparencia relacionada a la conformacion de la
Guardia Nacional, porque yo me encontré con este inconveniente para poder exponer los
esguemas con los cuales se encuentra para ser preparada, evaluada y mas adn, tener la
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precision de obtener la estadistica del despliegue territorial. Lo anterior, se traduce a que
existe una opacidad importante, pues a menos como investigador, puedo notar que la
Guardia Nacional dificilmente puede ser evaluada, si es que no se siguen organizaciones de
la sociedad civil, reportajes y anadlisis mas 0 menos rigurosos para exponer datos. Solo hasta
gue uno realice una solicitud de transparencia, se puede recabar una informacion de forma
mas fiable de datos oficiales de primera mano.

Entonces, 10 que tenemos en México es un cuerpo con formacion militar, pero con
orientacion policial. Es controvertido el asunto de tener una fuerza intermedia, porque
complgjiza més la estructura de la implementacion de la estrategia de seguridad publica a
nivel federal.

También hay que decir acerca de o sensible que es contar hoy con un Comandante de la
Guardia Naciona que fue un general de brigada de Estado Mayor y ahora en retiro. Esto es,
implica un riesgo importante que la instancia de mando, con preparacion militar que esta
entrenado para acabar con un enemigo y no para media y tener contacto cotidiano con los
ciudadanos, tenga a bien obtener este cargo. Asi como menciona Ramirez (2018) retomando
aAnis Medeiros Passos, es de tener un cuidado importante cuando las autoridades de un pais
dgjan en manos de la seguridad publica a militares, porque puede que se llegue a un

incremento de ciudadanos muertos, asi como ocurrié en su pais, Brasil.

3. 1. 4 Cambioslegales

Para que la formulacion de un disefio institucional se pueda articular con relacion a las
organizaciones policiaes, es necesario que existan cambios legales que logren estar a la par
delarealidad de las calles, es decir, que se encuentre ala altura de larealidad presente. Esto
puede verse traducido desde un Codigo Penal o Codigo de Proceso Penal, todo con €l fin de
intentar atoda costa que disminuyan las demoras de investigacion criminal, hacer juicios mas
veloces dgjando en claro el papel de cadaagencia, sub dependencia, departamento o unidades

en cuestion, seglin corresponda.

Es oportuno mencionar que, paralograr superar estacrisis de inseguridad pablica que agobia
a la sociedad mexicana, debe de apelar e Gobierno, en sus tres niveles, a lo que dicta la

perspectiva institucional, donde €l realizar estudios comparativos, permitan dar cuenta de
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variables ingtitucionales que coadyuven a explicar € desarrollo de determinada institucion
comparandola con semejantes y tratar de emular y adaptar ciertos aspectos, siempre en su
busqueda de lograr alcanzar en larealidad |os objetivos y metas con las cuales fue instaurada

y puesta en marcha.

Observeé desde que se presento el Plan Nacional de Paz y Seguridad, cuando era Presidente
electo Andrés Manuel Lopez Obrador, numerables colectivos de la sociedad civil, como
““Seguridad sin Guerra™, ““Mexicanos contra la corrupcion y la impunidad”, especiaistasy
analistas en seguridad publica, entre otros mas, habian manifestado el desacuerdo acercadel
camino de construir un cuerpo de seguridad publica que estuviera entre ser policia nacional
y Ejército, ya que ellos esperaban que en e ahora Presidente desmilitarizara la seguridad
publica, como lo habia prometido en sus afios de larga campafiay como opositor, es decir,
aludian a que M éxico necesitaba ver las calles despejadas de militares para verificar que el
Gobierno habria terminado la guerra contra € narco, aquella que inicido con € hoy ex

Presidente Felipe Calderdn Hinojosa.

Asimismo, posteriormente, también se manifestaron en contra del Decreto que expuse en €
segundo capitulo de la presente investigacion, €l cual hace legal |a participacion de militares
y marinos en la Guardia Nacional. Por supuesto, México no es e primer pais en asignar

funciones civiles aun cuerpo militar.

Entonces, aqui es cuando se puede retomar una comparacion con otros paises para el asunto
de la Guardia Naciona y la idea en como llevarla a cabo. Dicho sea de paso, en la
presentacion del Plan Naciona de Seguridad Publica (2018-2024), se menciond que la
intencion de crear la Guardia Nacional mexicana, tenia similitud a caso de la Guardia Civil
de Esparia. Este caso, tiene origen fundacional desde (1844-1874), también tiene diferentes
vertientes de debate como |os que expone Soliana (2010), a saber, Si es realmente un cuerpo
militar, 0 S es un colectivo policial, quiza un cuerpo policial con naturaleza militar, o si

tienen los guardias |os mismos derechos laborales que |os policias.

Para poder comprender |o anterior, hay que retomar a Soliana (2010), cuando menciona que,
en un Estado moderno, es imposible hablar de seguridad si no se habla de graduacion de la

fuerza. Hasta no hace mucho tiempo, las naciones creian que, con los soldados se podia
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enfrentar todas sus amenazas. Pronto surgié el concepto “policial” para corregir las
agresiones ciudadanas menores, pero, quedaba una zona intermedia sin cubrir. Fue ahi
cuando se invent6 la Gendarmeria, mas tarde, en Esparia, la misma Guardia Civil. Asi pues,
hay gque decir que la Guardia Civil, es producto de laracionalidad francesa que supo que sin
dosificar la capacidad de violencia del Estado se corre € riesgo de que no haya eficacia
policial o militar. Es decir, mientras se encuentre con una seguridad intermedia entre lo
militar y policial, se observa un vacio, en tanto lograr verdaderamente eficacia a asunto de

la seguridad publica.

En consecuencia, en Espafia, los guardias civiles tienen competencias para vigilar € trafico
y transporte en las vias publicas, siempre que no estén asignadas a la Policia Local en
cuestion. También tienen competencias en materia de armas 'y explosivos, del transporte de
presosy detenidos o de laseguridad de altas personalidades. Esta Guardia Civil tiene caracter
militar por su estructurainterna, su jerarquia, su disciplinay su organizacion. Lo que aqui en
Meéxico se le conoce por Secretarias de Estado, en Esparia se reconocen como Ministerios,
entonces, € Ministerio de Defensa es € encargado de designar los ascensos y asignarles
misiones militares, sin embargo, en tanto a sus servicios, retribuciones, medios y destinos,
depende del Ministerio del Interior (Forbes, 2018)

Un gemplo latinoamericano, es el caso de los Carabineros de Chile, definida por Oviedo
(2007) como una policia preventiva, con un mando unificado de organizacion y carécter
militar, obediente, no deliberante, profesional, jerarquizada y disciplinada, subordinada al
gobierno nacional. Esta policia depende administrativamente del Ministerio de Defensa, esta
vinculada operativamente en materias de orden y seguridad con €l Ministerio Interior. Sus
roles son los siguientes: preventivo, de control de orden publico, educativo, de comodidad

publica, de solidaridad socia y de integracion nacional (Oviedo, 2007, p.4)

El rol preventivo es definido como “esencial y primario” por Carabineros de Chile y
compromete la presencia en la comunidad para € resguardo de la vida y bienes de las
personas. El rol de control del orden publico se refiere ala restauracion del orden puablico
cuando es quebrantado, asi como a velar por la practica de “los actos de instruccion y las
ordenes decretadas por las autoridades judiciales y administrativas competentes”. El rol

educativo tiene relacién con las acciones de Carabineros hacia la comunidad para crear en
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las personas respeto a ordenamiento juridico vigente. El rol de comodidad publica
compromete la colaboracién e informacion ala comunidad de materias de utilidad e interés
préctico general. Se entiende por rol de solidaridad social a conjunto de actividades en
beneficio delacomunidad que se manifiestan, principa mente, en situaciones de emergencia.
Por ultimo, e rol de integracion naciona refiere a resguardo de la soberania nacional
(Oviedo, 2007). Es decir, los Carabineros también tienen caracter militar. Desde 2011 este
cuerpo solo depende del Ministerio del Interior y Seguridad Publica, ya que antes, formaba
parte del Ministerio de Defensa. (Forbes, 2018)

Como se puede observar, tal como es el caso delaGuardia Civil de Espaiia, se evidenciaque
el despliegue estd enmarcado en zonas rurales y de pequefias poblaciones, porque € de la
Policia Nacional esparfiola es utilizada para grandes comunidades. Esto es, tiene la Guardia
Civil mandatos especificos para determinados territorios. La Guardia Civil esta controlada
claramente por €l Ministerio del Interior y no por el Ministerio de la Defensa, ain 'y que los
elementos tengan formacion militar. Es decir, existe un control civil sobre €l aparato
ministerial muy robusto, en € Ministerio de Defensa hay un ministro civil, hay en los
parlamentos comisiones de defensa que hacen una funcion de supervision y vigilancia del
estamento militar, lo cual evidencia que todos estos controles no lo contamos en México
(Hope, 2018).

Resulta evidente que la evolucion de la concepcion de estos cuerpos, necesariamente tiene
relacion a las diferentes problematicas que surgen dentro de los territorios de los Estados.
Pero, de la misma forma, tiene mucha importancia los controles institucionales que existan
en las instituciones, debido a que existe una preocupacion enorme del poder que puedan
llegar a adquirir, e incluso, rebasar los militares o partes de las Fuerzas Armadas. Desde
luego, se tiene que llevar a cabo reformas a las leyes que reglamenten a los cuerpos
encargados de la seguridad, sea nacional o publica. Es aqui en donde los Gobiernos de estos
Estados y partidos politicos, deben de fijar de una vez por todas las caracteristicas legales y
funcionales de los guardias nacionales, gendarmes, guardias nacionales para evitar

confusiones de si en ellos debierade surgir sindicatos y evitar laconfusion policial o militar.

Uno de los asuntos de la gran problematica de la Guardia Nacional (GN) gira en torno a de

gué manera se esta llevando a cabo la mezcla y a su vez incorporacion de los elementos
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militares, marinos y ex miembros de la extinta Policia Federal ala GN. Existe un sensible
problema de origen, pues en diversos dias hubo protestas por partes de elementos de la ya
extinta Policia Federa (PF) exigiendo que no querian ser liquidados, pero tampoco querian
pertenecer a la Guardia Nacional, pues en la PF habian ya estudiado muchos afios en

multiples disciplinas para desempefiarse como policias profesionalizados.

Lo anterior cobra relevancia, cuando elementos de las instituciones navales y militares han
sido entrenados, desde su origen, en el gercicio de la seguridad nacional, es decir, enfrentar
aaquell os agentes que ponen en riesgo o0 amenazan a Estado mexicano. No bastacon no més
solo era emitir decretos para poder asi trasladar “x” cantidad de elementos de policias

militares y navales aingresar ala Guardia Nacional.

La implementacion de la educacion policial dentro de la Guardia Nacional se basa con
disciplina militar, esto debido a que existe un percepcién social de que € Ejército mexicano
y Marina, tienen una correcta preparacion, solo que se pierde laidea de que ellos estan listos
para otro tipo de tareas. Los guardias nacionales estan més en contacto con la ciudadania, a
diferencia del militar 0 marino que se encuentra presente en momentos como en desastres
naturales o emergencias que reguieren apoyo coordinado con las fuerzas policiaes estatales

y municipales.

Si se parte del supuesto de que la extinta Policia Federal estaba “infestada” de corrupcion y
se elimind para suplirla con la Guardia Nacional, pero se nutre de los mismos policias
federales, desde luego, suenailogico que ya con estar en esta nuevainstitucion de seguridad
publicavayan atener una especie de perdédn o libres de culpas de probables relaciones con la
corrupcion y de actos delictivos.

Se debié de haber implementado un proceso mas riguroso, y no tan acelerado en tiempo,
acerca de la manera en como podian trasladarse de Policia Federal a Guardia Nacional, toda
vez en cuidar € profesionalismo, la confianza en la institucion. Esos filtros que logren
identificar qué tipo de miembros se harédn cargo de llevar a cabo los principios y lograr
objetivos, asi como cumplir conlo quelesexigelaley. Como lodice e enfoqueinstitucional,
aplicar arreglos institucionales formalesy, yo digo practicos parallevar a bien una conducta

regulada y en caso de irrumpir, haya establecido rangos de tipos de conductas tachables y
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gue tengan cada uno un distinto castigo y sancién por cometer alguna de esas previstas
conductas que no abonen a fin de la Guardia Nacional. Es decir, de esta manera, con leyes
y reglamentos se deberia de Ilevar un cumplimiento obligatorio y, en su caso, coercitivo,

desde luego, que se haga publico.

Lo anterior, es con relacion a los tipos de arreglos institucionales de los que enlisté en la
Tabla 4 del primer capitulo de la presente investigacion, al respecto de lo que ofrece
Villalobos Garcia(2009). Esimportante retomarl os eimplementarl os paralograr unaeficacia
de los elementos y asi tratar que los guardia nacionales se corrompan o tengan intencién o
hasta dudar de faltar alos principiosy obligaciones que dictalaLey de la Guardia Nacional

Y Sus normativas secundarias.

Asi, como menciona Hristoulas (2019), la division que existe entre el papel militar y €
policiaco en México, es bastante difuso. Es importante resaltar que esas dos instituciones
tienen misiones fundamentalmente distintas: mientras que, la policia se dedica a proteger a
los civiles haciendo que se cumplalaley, por € otro lado, los militares estén para neutralizar
al enemigo. También destaca que es una tarea muy complicada el mezclar a militares con
policias de manera exitosa. Lo anterior, demuestra, efectivamente, que la Guardia Nacional
surge son complicaciones a tener este tipo de mezclaentre lo policiaco, civil y miliar.

Asi como el Gobierno mexicano siempre haremarcado que la GuardiaNacional se regira por
una doctrina policial, con los siguientes puntos, no dista que se observen una serie de
complicaciones en la etapa mas importante, como lo es la formacion de ciudadanos y
ciudadanas que desean formar parte de esta institucién para cumplir los objetivos de la
misma: Servicio ala sociedad, disciplina militar, respeto alos derechos humanos, respeto a
laley, respeto al mando superior, respeto alo conducen ala perspectiva de género (Guardia
Nacional, 2019).

En resume, lo que se ha hecho hasta ahora, paraddjicamente se esta contraviniendo al
discurso anterior y alas promesas de camparia del ahora del titular del Poder Ejecutivo de
“retirar al Ejército de las calles”. Todo indica que la Guardia Nacional sélo es una suerte de
ruta para permitir que las Fuerzas Armadas intervinieran permanentemente en tareas de

seguridad publica, asi como o expuse en los datos del reclutamiento exclusivamente militar.
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3. 2 Retosy perspectivas de la Guardia Nacional en cuanto a losresidefios
institucionales en la segunda del sexenio del presidente Andrés Manuel

L 6pez Obrador

Lo que debe de apelarse, indudablemente, es a fortalecimiento de las policias locales, sean
estas las estatales y municipales. Como bien lo menciona Chapa (2021), la mayor parte del
esfuerzo gubernamental debe seguir dirigiéndose a las policias para fortalecer su
capacitacion, que haya mejores salariales y plazas nuevas o, incluso, que se renueve su
equipamiento. Es decir, es un error € aseverar gue con € simplemente hecho de que, pese a
gue las encuestas demuestran altos niveles de confianza en las Fuerzas Armadas, con ello
vaya a solucionarse los problemas seguridad publicay violencia que afectan ala mayoria de

las personas en €l pais, faltaba més.

En otras palabras, no existe evidencia que pueda justificar la apuesta de recursos publicos
para que las instituciones de las Fuerzas Armadas se encarguen de la seguridad publica. Las
aprobaciones en las encuestas, tomadas como argumentaciones para legitimar su
implementacion es un error, sttil y muy importante alavez, parapoder de unavez por todas

dar resultados y restablecer lapaz y tranquilidad de lavida publica.

Entonces, hay que reafirmar que no se necesita colocar a militares y/o marinos en funciones
de policia, sino més bien hay que observar con detenimiento aquellas politicas que han sido
utilizados en determinados territorios que, efectivamente, hayan dado resultados. En efecto,
todo es més complicado y requiere mayor tiempo, lo cual no es rentable politicamente
hablando, porgue los politicos, los que ostentan algun cargo publico, desean dar resultados
deformainmediata, pero no visualizan que, afuturo no darael mas minimo de los resultados

que exige larealidad.

Sin duda aguna, a momento de anunciar que el nuevo Gobierno Federal, encabezado por
L6pez Obrador, iba a crear a la Guardia Nacional, diferentes académicos y especialistas,
como el caso del Dr. Alvaro Vizcaino, mencionaban que, ante la falta de elementos
municipales, estatales y federales, era justo que hubiera una nueva institucion, la cual fuera
diferente a las policias y a los gércitos. Que uno de los problemas quiza, a futuro de la

Guardia Nacional seria el observar qué tanta claridad con la que se elaboraria, es decir, qué
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esloguelahariadiferente alos policias municipales, estatalesy federal, y qué hariadiferente
alo que hacen las fuerzas armadas en la actualidad (Reyes, 2019)

Es decir, seglin en la entrevista que se le redizaa Dr. Alvaro Vizcaino en Reyes (2019), €
problema es que en México hay un problema con € satanizar o hacer juicios de vaor a
concepto de seguridad interior. Incluso é expresa que existen 47 paises del mundo en los
cuales existen instituciones especializadas en seguridad interior. Asimismo, menciona que,
en esos 47 paises hay ingtituciones intermedias diferentes a las policias y gércitos que se
especializan en seguridad interior. Entonces, € problema conceptua en nuestro pais es que
se esta planeando unainstituci én paratareas de seguridad publica, cuando estas corresponden

alas policias.

Por otro lado, también se realiza una critica puntual a término de “guardia’, porque quizano
es e maés afortunado. Probablemente en los inicios de proyecto quienes asesoraron no |o
hicieron del todo bien. El nombre genérico en € ambito internacional es gendarmeria. Seguin
Vizcaino, la primera institucion que se cred en e mundo fue la francesa, la cual data sus
antecedentes desde € siglo X1V y se constituyd como gendarmeria en el siglo XVIII, en
1720; las especies son carabineros, guardias civiles e incluso, en algunos paises, selesllama
fuerza de hermano o de otros modos. Solo en tres paises del mundo se llaman guardias
nacionaes. Tunez, Boliviay Portugal. En nuestro pais quienes asesoraron pensaron que la
institucion, que ya se enunciaba en e texto constitucional, no se estaba usando y que quiza
seria mas sencillo emplear esa categoria para crear esta figura intermedia entre policias y
gjércitos, pero alo que se refiere en nuestra constitucién como guardia nacional, al menos
hasta antes de la reciente reforma, era una copia de una institucion estadounidense creada
para tener una reserva de civiles, con cierta preparacion, para ser llamados en casos de
emergencia, de perturbacién del orden o de guerra, como se mencionay se fundamenteen e
capitulo anterior de la presente investigacion (Reyes, 2019).

Incluso, hay una tendencia internacional para que estas instituciones sean civiles. Hay
model os militares que son eficientes, pero dependen de contrapesos, de equilibrios y de una
serie de factores, como en Italia en donde hay un modelo eficiente de gendarmeria militar,
pero quiza las condiciones de México e Italia son distintas. El mejor modelo y la tendencia

internacional, seguin Vizcaino, es construir una institucion que tenga un mando civil y que
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los integrantes sean, en su mayor parte, resultado de un reclutamiento nuevo: civiles con
formacién policia y un complemento militar, porque si no seria una gendarmeria o una
guardia. (Reyes, 2019)

Lo anterior, cobrarelevancia para la presente investigacion, puesto que la Guardia Naciona
gue ahora opera en México, si cuenta con elementos de la Policia Militar y de la Policia
Naval, pues a empezar su operatividad con mayor celeridad, sin que hubiera una
convocatoria parareclutar a nuevos elementos civilesy prepararl os con base alos principios
y fines de esta institucion publica en materia de seguridad, hace que se demuestre un fallo
desde el origen.

Estas instituciones, como el caso de alguna gendarmeria, se caracterizan por tener una
disciplina militar, lo cual no significa que sean militares, sSino que, son policias con
capacidades superiores, que se dedican a atender zonas con debilidad institucional (como
falta de policia), la cual cuente con una amplia capacidad de despliegue operativo, ésta no
cuenta con una presencia permanente porgue no deben suplir a las policias estatales o

municipales. (Reyes, 2019)

Por eso Vizcaino en Reyes (2019), sefiala que & problema conceptual es definir que no debe
ser una ingtitucion para la seguridad publica, sino una especializada en seguridad interior,
gue reguiere tener su propio programa de formacién y reclutamiento, que debe ser creada a
partir de civiles, aungue selleve un mayor tiempo, no importando | os costes politicos, aunque

setarde y deba ser creada alargo plazo.

La Guardia Nacional segun, el General en retiro de Divisiéon Diplomado de Estado Mayor y
profesor en Seguridad Nacional, Héctor Sanchez Gutiérrez, se constituye como una fuerza
intermedia, que combina la doctrina militar con un proceso de policializacion, y una
capacidad de equipamiento, precisamenteintermedia, entrelo policial y lo militar. Sufuncién
es la atencién de amenazas no tradicionales, como ocurre con organismos como la
Gendarmeria Nacional de Argentina, o la Policia Militar en Brasil, las cuales en sus
respectivos contextos se encargan del combate al narcotrafico y delincuencia organizada,
pero gue con € paso del tiempo han expandido sus funciones a otras areas de seguridad
publica. (Guillen Mora, 2019)

120



Lo anterior, permite observar cuan complgo es lograr € entendimiento del papel de la
Guardia Nacional, puesto que, no estan claro que deba de atentes en su totalidad funciones
de seguridad publica, debido a su preparacion, conocimientos adquiridos y a lo expuesto en
el segundo capitulo de la presente investigacion, en la seccion de la estructura lega y

operativa de esta institucion.

Pareciera ser que cuando uno se refiere a incremento de la violencia en e pais, la Guardia
Nacional, actuard como el drgano coercitivo delaLey, pero esta Guardia Nacional mexicana
no es la solucion pararesolver e problema de lainseguridad en México. Sanchez Gutiérrez
asevera que, hay voltear a hacer resultados y tener una prioridad bastante clara en €
fortalecimiento de la instancia de Persecucion del Delito y la Procuracion de Justicia
(Guillen, Mora, 2019).

Ahora bien, con estas series de modificaciones a texto constitucional y a las leyes
secundarias que dieron vida ala Guardia Nacional, sin duda, no ayuda definir a qué tipo de
modelo policial se esta orientando la estrategia para combatir esta crisis de inseguridad
publica, debido a que ain se esta intentando consolidar, desde un inicio a una nueva

institucion de caréacter nacional.

No hay que perder de vista que |0 que se requiere para consolidar ala Guardia Naciona y
observar en datos duros como lareduccion de los homicidios anivel nacional, por mencionar
algo, si debe combatir con que esta institucion con base en sus elementos administrativos y
de campo permitan que se genere una desconfianza por parte de la sociedad mexicana,
permitir que se haga corrupta, que existaimpunidad en castigar fallas de actuacion y uso de
fuerza, de que los arreglos institucionales inadecuados, minen hacia e fracaso de una

institucion publica en materia de seguridad publica.

Recapitulando, se puede decir que la participacion de las Fuerzas Armadas en colaborar con
algunainstitucion o policias de seguridad pablica, se amparabajo el supuesto, laevidenciao
la hipétesis de que existe; debilidad, ineficiencia e incluso corrupcion de sus policias, y en
amenazas a la seguridad publica que parecen ser insostenibles con los medios policiales. Ya
se ha tratado acerca de la poca cercania que hay con los militares 0 marinos por 1o que

corresponde en este sentido a hablar sobre lo que manifesta Zafiga (2012) acerca de las
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causas. Algunas de las causas giran entorno a que, por lo general, militares y marinos
participan en situaciones de catéstrofe nacional o colaboran con e desarrollo del pais, como
ahora se observan en apoyar a elaborar las magno obras sexenales del Presidente LoOpez
Obrador, tal es e caso del Aeropuerto Internacional Felipe Angeles, e Tren Maya, por
mencionar algunas. Todo lo anterior, indudablemente provoca, en consecuencia, una
valoracion positiva del profesionalismo, con base a su disciplina'y a los atos estandares

i nternacional es de entrenamientos.
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CONCLUSIONES

En este apartado, corresponde exponer las conclusiones de la presente investigacion, si de
acuerdo con € estudio desde lo que ofrece el neoinstitucionalismo, en su vertiente del disefio
institucional, como herramienta tedrica de la Ciencia Politica, sirve para explicar s la
Guardia Nacional mexicana fue constituida con base a una estructura organizacional policial

gue permita conseguir los objetivos y fines bao los cuaes fue creada, expuestos en €
segundo capitulo.

Hay que recapitular lo mencionado en el primer capitulo de la presente investigacion, acerca
del neoinstitucionalismo, caracterizado por el *“contextualismo, reduccionismo,
funcionalismo e instrumentalismo”, refiriendo que, las instituciones ademas de las reglas,
pueden mangjar intereses, preferencias de los individuos, sus relaciones y condiciones con
las que actian. Esto es relevante, porgue de esta manera permite realizar esta blsqueda a
saber s existe en la concepcion de la Guardia Nacional este tipo de variables que, sin duda,
ayudarian a controlar a las personas dentro de la misma institucion, pero también hacia el

exterior.

Entonces, de acuerdo a lo analizado, resulta que, en e momento del desarrollo del disefio
institucional delaGuardiaNacional, |os|egisladores no tomaron en cuenta colocar incentivos
gue permitiesen lograr buscar una exigenciaindividual de cada guardia nacional para buscar
gue siempre hagan bien su labor y entreguen buenos resultado, tal como se expresa en €l
primer capitulo de la presente investigacion acerca de buscar crecimiento de la institucion.
Talesincentivos pudieran ser, administrativos, ascensos, econdémicos 0 condecoraciones para
destacar €l desempefio en determinada mision o accién digna de reconocer por valentia,
esfuerzo, gallardia, entre otras. Sin duda, esto incrementaria el funcionalismo interno, de una
apropiacion racional de cada elemento para poder hacerse consciente de que no solo es un
trabajo, sino es una responsabilidad de colaborar a buscar que si exista confianza de que la
Guardia Nacional puede salvaguardar la seguridad publica.

Con los hallazgos de esta Tesina se puede retomar con mayor amplitud, como es que, hoy en
dia, se encuentra congtituida la Guardia Nacional, cuales son sus funciones, facultades,

atribuciones, responsabilidades y de qué manera participa o contribuye en € Sistema
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Nacional de Seguridad Publica, entre otras mas, ya que no se inicia formal mente una puesta
en marcha desde un inicio y en blanco €l incorporar a algun articulo de la Carta Magna €l
concepto de seguridad publica, sino es una suerte de innovacion y adaptacion de acuerdo con

lo que larealidad exige. Una Ley reglamentaria para darle fondo y forma.

Hace falta apelar a escenarios de certeza de interaccion humana entre los elementos de la
GuardiaNacional, amodo deregular € actuar y laformade operar delos elementos, es decir,
evitar riesgos de comportamientos que no deben de estar permitidos en una institucién de
seguridad publica encarga de la seguridad publica. Hacer que verdaderamente, con lallegada
de la Guardia Nacional se establezca un cambio institucional a beneficio de la sociedad

siendo efectiva en asegurar que haya seguridad publica.

Ademas, se debe mencionar que yano podemos seguir con aquellavoluntad de lostomadores
de decisiones, en que se debe decidir y buscar una salida rdpida, dar una respuestainmediata
ala situacién de la inseguridad publica, sin pensar en € futuro, parair transitando en ese
recorrido aciertas mejoras paratodosy todas. Asi como expresalateorianeoinstitucionalista,
revisada en el primer capitulo de la presente investigacion, en menester que, en este sentido,
sobre € uso de las policias militares y navales mexicanas, € Estado desarrolle leyes que
logren dar estabilidad alacrisis de inseguridad publica que se presencia en la actualidad.

L os elementos tedricos que ofrece € disefio institucional, sirvieron en estainvestigacion para
lograr observar de qué manera se logra articular la Guardia Nacional, encargada de la
seguridad publica de México, es decir, ver bajo qué supuestos lograra la efectividad de su
funcionamiento. Indagar s habia elementos para hacer menor proclive la fragilidad
institucional, hacer que sean cada vez menos propensa a gue los elementos; sean mandos,
miembros administrativos o miembros de operacion en campo, se corrompan cadavez menos
o eliminar comportamientos de aceptar sobornos, de pedir cooperaciones o cuotas, entre
otros. Identificar cudl esla estructura operativay administrativa de mandos jerarquicos para
mantener una observacion mas precisa de quién dicta ordenes de accién operativay asi saber
como se toman las decisiones territoriales para las operaciones, patrullajes. Ubicar de qué
forma mantiene su estructura 'y la manera en cOmo se interrelaciona con la sociedad para
lograr los objetivosy finesinstitucional es en términos de laseguridad publica. Tener presente

de qué manera esta siendo desplegada. Conocer si se esta logrando la profesionalizacion de
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los elementos para poder estar a la atura de las circunstancias y hasta de los imprevistos.
Conocer de qué manera se estallevando a cabo lainsercion de miembros de lapoliciamilitar

y lapolicianaval en la GuardiaNacional.

Hay que destacar que, |a participacion delas Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica,
abre un abanico de probleméticas para la cuestion organizacional y operativa de los
elementos de las policias militares y policias navales, esto porque cada que ocurren sucesos
en diferentes |ocalidades del territorio nacional, tales son los casos del desarme amilitares o
marinos, €l no permitir la entrada a cierto territorio cuando los habitantes lanzan cualquier
tipo de objetos para hacer que salgan los elementos, sin aplicar ninguna oposicion de fuerza
legitima solo para cuidar el asunto de los derechos humanos, sin duda, pone en entre dicho
la dignidad de los cuerpos de la Secretaria de la Defensa Nacional y de la Secretaria de
Marina Armada de M éxico gue participan en €l patrullgje en puntos criticos de presencia de
organizaciones criminales, segun la investigacion o los sucesos que se llegan a poner en
evidencia en diferentes medios de comunicacion, donde exigen colaboracion los gobiernos

locales.

En pocas palabras, no existen variantes a modo de prevenir que se den este tipo de sucesos
desde € disefio de las estrategias para este tipo de situaciones, porgue solamente atan de
manos a los elementos a no saber de qué manera responder o reaccionar en €l campo a este
tipo de acciones que se daen larealidad, asi poniendo en entre dicho laimagen institucional

de acuerdo a su confiabilidad.

Es decir, 1o que pude observar através de lainvestigacion y lareflexion con la lectura que
realizaba acerca del disefio institucional y la manera en como debe de adaptarse una
institucion publica, pero precisamente de seguridad publica, alos requerimientos que exige
la realidad de determinada sociedad para que € gobierno logre atender las deficiencias de
operatividad, puedo mencionar que, hace falta desarrollar una difusién de comunicacion
institucional acerca de la manera en como se esta realizando € combate a la inseguridad
publica desde la Guardia Nacional por parte del Gobierno Federal, |la maneraen como se esta
utilizando la participacion de los efectivos dela GuardiaNacional, acercadela participacion
del Ejército Mexicano y de la Marina, de acuerdo al Acuerdo gue se explicito en e segundo

capitulo.
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Es claro que ahora hay elementos militares y marinos, pero es también cierto que debe de
hacerse una division precisa para la sociedad de que una cosa es la conformacién de la
Guardia Nacional, detallada en el segundo capitulo, y otra muy diferente, la colaboracion de
efectivos militares y marinos en tareas de seguridad publica através de la Guardia Nacional .
En otras palabras, dar mayor difusion institucional a la sociedad mexicana, permitir& lograr
gue se identifique y se conozcala composicion de lainstitucion de seguridad publicafederal
y que sustituye ala extinta Policia Federal. El hacer difusion de conocimiento de las leyesy
sanciones segun a diversas situaciones, contribuira, en la medida de lo posible, a erradicar
ese desconocimiento de las regulaciones de diferentes leyes de la Carta Magna, leyes
secundarias, Cédigo Penal, Cddigo Civil por mencionar algunas. Siempre tomar en cuenta

que “la ignorancia de las leyes no excusa su cumplimiento”.®

Con esta difusion de conocimiento, a través de los medios de comunicacion tradicionales y
digitales, y también, e compartir qué tipo de medidas se implementaran s una persona
avienta piedras, alimentos, s entorpece e patrullge, la logistica de alguna mision de
persecucion, aseguramiento, detencion, entre otras, hacialos e ementos de Guardia Nacional
y de las Fuerzas Armadas podria ayudar a que ambas partes -Fuerzas Armadas, Guardia
Nacional y por otra parte, la sociedad- sepan qué es lo que procederia s Ilega a presentarse
algun suceso antes sefidado. Al menos, esa es una propuesta mia, el combatir también €
desconocimiento de la aplicacion de la ley y de sucesos que ya han sido evidenciados en
redes sociales y medios tradicionales, saber qué consecuencias puede haber si existen ese
tipo de comportamientos hacia con la autoridad, sean marinos, militares o guardias

nacionales.

Se observé que la conjuncion de la policiamilitar, policianaval, con ciertos elementos de la
extinta Policia Federa y de reclutamiento de nuevos elementos civiles que cumplan los
requisitos establecidos por la convocatoria, complgizé € disefio de esta ingtitucion de
seguridad publica de caracter civil. Con la exposicion de la estructura, funciones,
capacidades, finesy principios de la Guardia Nacional, se comprob6 que no es precisamente

de caréacter civil.

% Para conocer mas de este principio, revisar € siguiente link: https://derechoenaccion.cide.edu/repensar-el-
principio-de-la-ignorancia-de-la-| ey-no-exime-de-su-cumplimiento/
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Por si fuerapoco, aun afio de la publicacion de laLey de la Guardia Nacional, se publicd en
el Diario Oficial delaFederacion el 11 de mayo de 2020 el Acuerdo Presidencia por € que
dispuso de las Fuerza Armada permanente para llevar a cabo tareas de seguridad publica de
manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria, modificando
asi, totaimente, € discurso, del hoy titular del Poder Ejecutivo Andrés Manuel Lopez
Obrador, cuando en su momento en su blsgueda ala Presidenciadela Republica, desvirtuaba
las estrategias de seguridad publica seguidas por € Gobierno de Felipe Calderon Hinojosa
(2006-2012) y de Enrique Pefia Nieto (2012-2018), cuando prometia en e 2012 que
regresaria al Ejército y a la Marina Armada de México a los cuarteles. Al menos asi 1o
expresaba como precandidato presidencial en el 2012, en cuanto decia que se comprometia

aregresar a asus cuarteles al Ejército en al menos seis meses.’®

Es interesante traer a colacion lo ilogico que ha sido su discurso alo largo de los afios, al
menos a lo que se comprometio en 2012 de regresar alos cuarteles al Ejército, refiriéndose
de que estaba en desacuerdo de utilizar a militares en tareas de seguridad publica. Existié un
cambio sustancia en su discurso, pues siempre criticé que “la guerra contra el narcotrafico”
del ex presidente Felipe Calderdn Hinojosa (2006-2012), decia que era darle ““un golpe al
avispero™ el sacar € Ejército alas calles para combatir frontalmente a crimen organizado y
al tréfico de las drogas, pues decia que se les exponia y los socavaba. Para la eleccion
Presidencial del 2012 aln pensaba en profesionalizar a la policia, decia que eso le llevaria
seis meses lograrlo, claro como promesas de camparia, y que la Policia Federal seria la

encargada de garantizar la seguridad publica.

Pero, pasando e sexenio de Enrique Pefia Nieto (2012-2018), con e incremento de la crisis
de inseguridad publica, motivado por e desafio que ha venido incrementandose | as acciones
de organizaciones criminales de ato impacto dedicadas a trafico de drogas y otras
actividades ilicitas mas, al aumento de los homicidios y feminicidios hasta llegar a cifras
histéricas, ya paralaeleccion presidencial parael periodo 2018-2024, cambi6 abisma mente

su propuesta a combate alainseguridad publica a nivel federal.

10 (Animal Politico, 2012)
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Entre los puntos de su Plan Nacional de Paz y Seguridad Publica, yacomo presidente electo,
dio a conocer gque la Guardia Nacional seria la institucion gque propondria dar vida para
hacerse cargo de pacificar al pais y hacerse cargo de las tareas de seguridad publica. Lo
sorprendente fue que ahora él mismo, propuso que las Fuerzas Armadas (Ejército Mexicano
y Marina Armadade México), colaboraran atareas de seguridad publicaen lamismaGuardia
Nacional.

Y a conociendo como esta formada y articulada en la ley, saber los mandos jerarquicos en
territorio y administrativamente, la manera en cdmo se coordina con las policias estatales,
municipales, conocer los motivos para crear la Guardia Nacional y observando la maneraen
como se esta realizando la profesionalizacion, el reclutamiento, a la fecha, se llega a la
conclusién de que esta institucion solamente fue el mecanismo por e cual e Gobierno de
presidente Andrés Manuel Lopez Obrador, logré hacer legal |a participacion de las policias
militar y naval en tareas de seguridad publica, esdecir, yano solamente en tareas de seguridad
nacional o en apoyo a desastres naturales en lo interno o internacional, algo que no pudieron

hacer los Gobiernos de Felipe Calderén Hinojosay de Enrique Pefia Nieto.

Debo mencionar que, a estudiar ala Guardia Nacional como institucién que busca el orden
y lapaz en medio delacrisis deinseguridad publica, evidentemente se observa que mantiene
un rol importante, siendo una causa en obligar a los actores sociales y politicos en su
estructura, €l gestionar €l control y el evitar diversostipos de conductas de | os elementos que
no abonen alos objetivos y fines institucionales, en tanto, a garantizar la seguridad publicay
asl restablecer la tranquilidad para la sociedad mexicana, crear la confianza hacia la
ciudadaniay el bagar € nivel de indices delictivosy criminales. Es decir, sin la articulacion
de un buen disefio institucional con sanciones y castigos de acuerdo a conductas indebidas
de los guardias nacionales, evidentemente no se podrallegar a fin de garantizar la seguridad
publica del pais, de vivir en armoniay en paz, de lo contrario, se estaria repitiendo lo que

sucedio con la Policia Federal en donde la corrupcion y laimpunidad se alcanz6 a observar.

Por otro lado, es evidente que la estrategia de seguridad publica del presente Gobierno
Federal (2018-2024), no miralanecesidad de equiparar de manera profesional y técnicaalas
policias estatales y municipales, no logra incorporar hasta el momento, aquellos incentivos

que se menciona en el primer capitulo en tanto a disefio institucional, para lograr que los
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elementos de seguridad publica de lo estatal y municipa logren tener un trabgjo mejor
remunerado y asi, evitar que exista una especie de eslabén corruptible de que e elemento
pida‘“‘moches™, “para el refresco™, *““cuotas™, entre otras formas paradejar ir a infractor de
algo no tan grave cometido, quiza de alguna falta administrativa, todo porque quiza ocupa
dinero, tiene gastos y necesidades y quiza € salario que percibe no alcanza a cubrir las
necesidadesy, por qué no mencionarlo, en la actualidad es complejo el laborar como policia
y se percibe entre |os elementos que no es un salario justo alo que realizan adiario, como €l
poner su vida en riesgo, 0 porgue existe ese tipo de cultura que no se halogrado modificar a

través de los controles institucional es de policias estatales y municipales.

Un hallazgo de lainvestigacion que esimportante mencionar con respecto alo que realmente
ocasiona € debate entre mantener la centralidad o no de la seguridad publica del Gobierno
Federal, y por las distintas formas en que Ilegan los gobiernos a través de ciertos liderazgos
politicos salientesdeinstitutos politicosquellegan a poder publico, en adoptar determinadas
estrategias, enfogques, mecanismos de control institucionalesy politicas publicas, y luego que,
con lallegadade un distinto partido politico o coalicion electoral en contraposicion al partido
politico o coalicion electoral entratante ajeno a saliente, 10 que ocasiona es que se modifica
enteramente una estrategiay hace que se desbal anceé | os posibles avances que se han tratado
de mantener o mejorar. En otras palabras, no abona a bienestar pablico, el cambiar en cada
sexenio, laestrategia de seguridad publica, puesto que, hace que se desvinculen los acuerdos
institucionales coordinados y modifica le identificacion ciudadana hacia con las
instituciones, por ende, alograr € entendimiento de por qué existe tal policia, tal institucion
0 Secretaria de Estado.

Se encontré que si existe ese debate ambivalente acerca de quién dirige y comanda la
institucion, que no logra ser convincente en larealidad, pues como se mencionaen laLey de
la Guardia Nacional en € Capitulo Il De la Secretaria en su Articulo 13, € titular de la
Secretariade Seguridad Publicay Proteccion Ciudadana, hoy dia Rosalcela Rodriguez, tiene
como facultades: organizar, dirigir y supervisar lamisma Guardia Nacional. Més bien, se ha
notado la preponderanciadel Comandante que, dicho sea de paso, esun militar en retiro, hoy
dia Luis Rodriguez Bucio, €l cual, segiin laley tiene como atribucion principal € gercer el

mando operativo de la Guardia Nacional, es decir, o que realmente importa e interesaen la
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forma del accionar de los elementos desplegados en el territorio nacional. Aqui existe un
problema muy sensible, pues existe un mando que administrativamente es civil, pero en lo
operativo es de adiestramiento militar, contraviniendo en esencia de que lainstitucion es de

caracter puramente civil.

Lo cual, hace concluir que el modelo del disefio institucional, expuesto en estainvestigacion
desde la perspectiva del disefio institucional, en o general, con respecto a organizaciones
policiaes, hace exponer que la Guardia Nacional no dara resultados efectivos para combatir
lainseguridad publica del pais.

Desde luego, no hay que perder de vista lo que pueda llegar a ocurrir en un futuro muy
proximo, acerca de lo que en exclusiva presento el diario El Universal € viernes 11 dejunio
de 2021, donde de acuerdo a sus fuentes cercanas a primer circulo de gobierno, informa
acercade que € actual titular del Poder Ejecutivo Andrés Manuel Lépez Obrador, planted a
Su equipo cercano, secretarios de Estado y legisladores, acerca del rumbo del la segunda
mitad del sexenio, pasadas las elecciones del 2021. Toda vez que € presidente, se haya
reunido €l jueves 10 de junio de 2021 con miembros del Consgjo Mexicano de Negocios
(CMN), comentando que presentaria tres reformas constitucionales: una energética para
fortalecer a Petréleos Mexicanos (Pemex) y a la Comision Federal de Electricidad (CFE),
unareforma electoral que no eliminara a Instituto Nacional Electoral (INE) y otra para que
la Guardia Nacional forme parte de la Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA) y yano
en la Secretaria de Seguridad Publicay Proteccion Ciudadana (SSyPC).

Lo anterior, se confirmé publicamente por € mismo presidente Andrés Manuel Lopez
Obrador en su Conferencia Matutina del 15 de junio 2021, cuando anuncia que propondré
que la Guardia Nacional, se integre a la Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA),
sumandose al Ejército Mexicano y ala Fuerza Aérea Mexicana, lo cual es una apuesta muy
peligrosay erronea. Si se llegase acumplir lo anterior, estaria observandose que los militares
tomarian € control de la seguridad publica del pais, desde luego, contraviniendo a lo
reformado a la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y a la Ley de la
Guardia Nacional en donde se detalla en €l Capitulo Il Fines y Principios de la Guardia

Nacional, en su Articulo cuarto que “es una institucion de seguridad publica, de caracter
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civil, disciplinaday profesional, adscrita como 6rgano administrativo desconcentrado de la
Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana”.

Incluso, pareciera que se ha estado tratando de caminar, transitar de forma cautelosa, allegar
ese tipo de extremo o fin de lo que expongo con relacion de la intencion del presidente de
llevar alaGuardia Nacional adscritaala (SEDENA). Pienso que de ninguna manera se debe
de permitir que se llegue arealizar este tipo de cambio. Sin duda, las fuerzas politicas de los
diferente partidos politicos sean oposicién al Gobierno Federal o los mismos legisladores y
legisladoras delacoalicion del partido gobernante, por uso de razon, deberian de frenar aque
se lleve a discutir en € pleno de ambas Camaras del Congreso de la Union este tipo de

reforma constitucional.

Por ello, debe de apelarse que e mejoramiento incesante de las estructuras policiaes en lo
estatal y municipal, deben de mantenerse en todo momento con atencién parallevarse acabo
el progreso y perfeccionamiento, pero también ser evaluadas para evitar que queden fuerade
contexto o vigenciay asi hacerse incapaces de hacer frente alos sucesos que acontecen en €l
dia a dia en la sociedad, en determinados territorios especificos, € evitar que tenga poca o
nula capacidad de respuesta bajo las exigencias que se presentan y distan de organizacion,
logisticay, por ende, escasa ef ectividad.

Enfin, el Gobierno Federal, ademas de enfrentar un escenario de crisisdeinseguridad publica
sumamente complegjo, con la presencia de organizaciones criminales letales; en tanto a su
articulacion-organizacion de personas, armamento, poder econdmico, de comision delitos de
alto impacto y operacion, sin duda hace observar diferentes aristas a tomar en cuenta, para
dar el debido tratamiento institucional a margen delaley y asi solventar las consecuencias
lacerantes que dejalapresenciaterritorial en el pais estos grupos facticos que actlian con una
gran impunidad. Por supuesto, el asunto de la crisis de inseguridad no es el Unico problema
que hay que resolver desde ya para poder aplicar determinadas estrategias gubernamental es
através de las ingtituciones politicas-publicas existentes o las que estén por llegar para para
contener, disminuir o erradicar agunas variantes de los indices delictivos y de criminalidad.
También existe la migracion proveniente de Centroamérica, ciberseguridad, seguridad

alimentaria, desigualdad social, modernizacion educativa, reforma politico-electoral, cambio
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climatico, entre muchos otros que es imposible abordarlos estrictamente bajo € paradigma
de Seguridad Publica.
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