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Direecién General de Crénica ¥ Gaceta Parlamentaria
Subdireccién del Servicio de Esteng grafia

Camara de Diputados
Jueves 5 de septiembre de 2019
Tomo 123, hoja 1, ljg/goye

- La secretaria diputada Karia Yuritzi Almazin Burgos: Se pide 2 los presentes

ponerse de pie.

El presidente diputado Porfiric Muifioz Ledo: Bueno, seguimos con el acto

. Protocolario. Se registraran las expresiones del diputado,

La presidenta diputada La;lra Angélica Rojas Hernandez: Protesto guardar y hacer
guardar la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos v las leyes que de ella
emanen, desempeiiar leal y patridticamente el cargo de presidenta de la Mesa Directiva
de la Cémara de Diputados correspondiente al segundo afio de ejercicio de la LYXIV
Legislatura que se me ha conferido, mirando en todo por el bien ¥ prosperidad de la

nacién. Si asi no lo hago, que la nacién me lo demande. ..

(Sigue turno 124)
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Dixeccién General de Crénica y Gaceta Parlamentaria
. Subdireccién del Servicio de Esteno grafia

Cimara de Diputados
Tueves 5 de septiembre de 2019
Turno 124, hoja 1, goye/ipg

-+ que la nacion me lo demande.
Se procedera a tomar protesta a los vicepresidentes y secretarios de la Mesa Directiva.

Se invita a todos los diputados y las diputadas a ponerse de pie.

+

~

¢Protestan guardar y hacer guardar la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y las leyes que de ella emanen y desempefiar leal y patriéticamente el cargo
de vicepresidentes y secretarios de la Mesa Directiva de Ja Camara de Diputados durante

el segundo afio de ejercicio de la LXIV Legislatura que se les ha conferido, mirando en

todo por el bien y la prosperidad de la nacién?

Los diputados y diputadas Maria de los Dolores Padierna Luna, Marco Antonio
Adame Castillo, Dulece Maria Sauri Rianche, Karla Yuritzi Almazin Burgos,
Lizbeth Mata Lozano, Ma. Sara Rocha Medina, Héctor René Cruz Aparicio,

Maribel Martinez Ruiz, Julieta Macias Rdbago, Ménica Bautista Rodriguez, Jesiis

Carlos Vidal Peniche: Si, protesto.

La presidenta diputada Laura Angélica Rojas Hernéndez: Si asi

la nacién se los demande.

Compafieros y compaficras diputados, si me permiten, quiero %{dﬁg‘% madi Thueve

ul.-’ ) ) 1!1'

mensaje antes de clausurar la sesién. . H‘HE& ON GENERAL D ¢ CiONe
- | YGACETA ™21 AMENT A

i : i iranza; C.P. 15960 Cindad de México;
. &v. Congreso de la Unidm, 66; Col. Bl Parque; Deleg. Venustiano Cetranza;
Edificio A, Bia:man’ro, Edificic E, Nivel 4, Ala Sur; Tels, 5628-1300 exts, 2002 y 1404; 5036-0000 ext. 54038



Direccién General de Crénica

¥ Gaceta Parlamentaria i
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AMR DE
IPUTADOS

LRIV LEGISLAYURA

GILBERTO BECERRIL OLIVARES, DIRECTOR GENERAL DE CRONICA Y GACETA
PARLAMENTARIA DE LA CAMARA DE DIPUTADOS DEL CONGRESO DE LA UNION, A
PETICION DE LA DIRECCION GENERAL DE ASUNTOS JURIDICOS Y CON FUNDAMENTO
EN EL APARTADO 2.1.3, INCISO H) DEL MANUAL GENERAL DE ORGANIZACION DE LA
CAMARA DE DIPUTADOS, CERTIFICO QUE LAS PRESENTES COPIAS QUE CONSTAN
DE DGS HOJAS DE LA VERSION ESTENOGRAFICA DE LA SESION ORDINARIA DEL
PRIMER PERIODO SESIONES DEL SEGUNDO ANO DE EJERCICIO DE LA LXIV
LEGISLATURA, CELEBRADA EN EL SALON DE SBSIONES EL JUEVES 5 DE SEPTIEMBRE
DE 2019, CONCUERDA FIEL Y EXACTAMENTE CON EL EJEMPLAR QUE OBRA EN LOS
ARCHIVOS DE ESTA DIRECCION GENERAL, DOY FE. PAITﬁggQIFEGIbLATWO DE SAN
LAZARO A 06 DE SEPTIEMBRE DE 2019. ™
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ACTOR: CAMARA DE
DIPUTADOS DEL CONGRESO
DE LA UNION.

ESCRITO INICIAL DE
DEMANDA DE CONTROVERSIA
CONSTITUCIONAL.

PLENO DE LA SUPREMA CORTE DE
JUSTICIA DE LA NACION.

PRESENTE.

LAURA ANGELICA ROJAS HERNANDEZ, en mi caracter de Presidenta de
la Mesa Directiva de la Camara de Diputados para el segundo afio de la
LXIV Legislatura del Congreso de la Uniodn, calidad que acredito en términos
de la copia certificada digitalizada de la version estenogréafica de la sesion
de 5 de septiembre de 2019 en la que consta la toma de protesta de la
suscrita con la calidad mencionada, de conformidad por lo dispuesto en los
articulos 105, inciso | fraccion c) de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, 23 numeral 1, inciso 1) de la Ley Organica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos y 233 del Reglamento de la
Camara de Diputados; sefalando como domicilio para oir y recibir
notificaciones el inmueble ubicado en la calle Avenida Congreso de la Unidn
No. 66, Edificio E, 4° piso, Colonia El Parque, Alcaldia Venustiano Carranza
en esta Ciudad de México, C.P. 15960.

Designando como Delegados con amplitud de facultades en términos del
parrafo segundo del articulo 11 de la Ley Reglamentaria, a la Abogada Luisa
Conesa Labastida y a los Licenciados en Derecho Jorge Carlos Peniche
Baqueiro, Sergio Emanuel Delgado Fernandez, Ricardo Juanes Laviada,
Andrés Alcantara Silva, Luis Genaro Vazquez Rodriguez, Eduardo Lopez

Falcon, Sergio Ruiz Arias, David Maldonado Ortega, Brenda Guadalupe



Padilla Ramos, Juan Carlos Enrique Gutiérrez José. Jonathan Jiménez
Cabrera, asimismo autorizando en términos de lo dispuesto por el dltimo
parrafo del articulo 4° de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y |l del
Articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos a

la C.C. Monica Aidée Guitiérrez Calvillo.

Asimismo, en mi calidad de servidora publica que ostenta la representacion
del 6rgano actor en términos del articulo 23 de la Ley Orgéanica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos y con Clave Unica de Registro
de Poblacién (CURP) ROHL751226MDFJRRO05, en términos de los articulos
12 y 17 del Acuerdo General 8/2020 del Tribunal Pleno, solicito se autorice
para la consulta del expediente electronico y la practica de notificaciones
electronicas a la suscrita, asi como a los ciudadanos Luisa Conesa Labastida
con CURP COLL830104MDFNBS07, Jorge Carlos Peniche Baqueiro con
CURP PEBJ891030HYNNQRO06, Ricardo Juanes Laviada con CURP
JULR910423HYNNVCO07, Sergio Emanuel Delgado Fernandez con CURP
DEFS940818HDFLRR0O7 y Andrés Alcantara Silva con CURP
AASAZ41122HOCLLNOG.

Con el debido respecto comparezco para exponer; por este conducto y con
fundamento en lo dispuesto por los articulos 105, fraccidn |, inciso c), de la
Constitucion Federal; 10, 11, 21, 22, 24, 25 y 26 de la Ley Reglamentaria,
asi como 23, numeral 1 inciso |) de la Ley Organica del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos y 233 numeral 2 del Reglamento de la
Cémara de Diputados, ante esta Suprema Corte, en representacion de la
Cémara de Diputados del Congreso de la Unibn, para presentar
CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL en contra del Acuerdo que mas
adelante se describe, por ser contrario a la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, al invadir la esfera competencial de la Camara

de Diputados.

Con el fin de facilitar la lectura y estudio de la presente demanda, se informa
que todos los resaltados y subrayados afiadidos a las transcripciones
contenidas en la presente demanda son propios, salvo que expresamente
se indigue lo contrario. Con el mismo fin, a continuacion, se precisan las
abreviaturas y referencias que seran empleadas en su desarrollo.

TABLA DE ABREVIATURAS Y REFERENCIAS



Acuerdo o Acuerdo

Acuerdo por el que se dispone de la Fuerza Armada

impugnado permanente para llevar a cabo tareas de seguridad publica
de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y
lcomplementaria, publicado en el Diario Oficial de Ia
Federacion el 11 de mayo de 2020

Actora, O6rgano actor, | La Camara de Diputados del Congreso de la Union.

parte demandante o

promovente i

Demandados o pare

demandada.

| Presidente de la Replblica en su calidad de Titular del Poder

Ejecutivo Federal, Secretaric de la Defensa Nacional,
Secretario de Marina y Secretario de Seguridad y Proteccion

Ciudadana

Constitucién Federal

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

CADH o Pacto de San
José

Convencion Americana sobre Derechos Humanos

Alto Tribunal o Suprema
Corte

Suprema Corte de Justicia de la Nacion

Corte IDH o Tribunal

Interamericano

Corte Interamericana de Derechos Humanos

CIDH

Comisién Interamericana de Derechos Humanos

TEDH

Tribunal Europeo de Derechos Humanos

Ley Reglamentaria

Ley Reglamentaria de las Fraccicnes | y Il del Articulo 105
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

LGN Ley de la Guardia Nacional
LNRD Ley Nacional del Registro de Detenciones |
LNUF Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza B
LslI Ley de Seguridad Interior |




LGSNSP Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica

Decreto de Reforma | DECRETO por el que se reforman, adicionan y derogan
Constitucional o Decreto | diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los
de la Guardia Nacional | Estados Unidos Mexicanos, en materia de Guardia Nacional,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 26 de marzo
de 2019

TABLA DE CONTENIDOS
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TERCERO. USO DESBORDADO DE LA COMPETENCIA CONFERIDA

POR EL ARTICULO QUINTO TRANSITORIO. ....ccconcrimmrimirincnenssarsenenanns 74
Xill. SOLICITUD DE ATENCION PRIORITARIA......coccccomerinecencnsnansenes 91
XIV. PRUEBAS ...........ccoitiiniimnmatinenistinasss s st s s s sasasssans s s s s e s s snananas 92



XV. PETITORIOS

--------------------------------------------------------------------------------------------



En atencion a lo prescrito por el articulo 22 de la ey Reglamentaria, se
procede a dar cumplimiento a los elementos y requisitos de la presente

demanda.

. NOMBRE Y DOMICILIO DE LA PARTE ACTORA

CAMARA DE DIPUTADOS promoviendo por conducto de la Presidenta de
la Mesa Directiva, la suscrita Laura Angélica Rojas Hernandez, con domicilio
en Palacio Legislativo de San Lazaro, Av. Congreso de la Union #66, Colonia
el Parque, Alcaldia Venustiano Carranza, Coédigo Postal 15960, en esta
Ciudad de México.

il. NOMBRE Y DOMICILIO DE LA PARTE DEMANDADA

A) PRESIDENTE DE LA REPUBLICA en su calidad de Titular del Poder
Ejecutivo Federal y como autoridad emisora del acuerdo impugnado, con
domicilio en Palacio Nacional, Plaza de la Constitucion S/N, Colonia Centro
Historico, Alcaldia Cuauhtémoc, Coédigo Postal 06066, en esta Ciudad de
México.

B) SECRETARIA DE LA DEFENSA NACIONAL en su calidad de autoridad
derivada al refrendar el acuerdo impugnado, con domicilio en Boulevard
Manuel Avila Camacho esquina Avenida Industria Militar S/N, Colonia Lomas
de Sotelo, Alcaldia Miguel Hidalgo, Cédigo Postal 11200, en esta Ciudad de
México.

C) SECRETARIA DE MARINA en su calidad de autoridad derivada al
refrendar el acuerdo impugnado, con domicilio en Avenida Heroica Escuela
Naval Militar #861, Colonia Los Cipreses, Alcaldia Coyoacéan, Cédigo Postal
04830, en esta Ciudad de México.



D) SECRETARIA DE SEGURIDAD Y PROTECCION CIUDADANA en su
calidad de autoridad derivada al refrendar el acuerdo impugnado, con
domicilio en Avenida Constituyentes 947, Edificio B, Planta Alta, Colonia
Belén de las Flores, Alcaldia Alvaro Obregén, Codigo Postal 01110, en esta
Ciudad de México.

Se sefiala la participacion de la Secretaria de la Defensa Nacional, la
Secretaria de Marina y la Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana
en el Acuerdo reclamado en tanto refrendaron su publicacion.

Lo anterior, ya que si bien es cierto no son 6rganos originarios o primarios
del Estado, cuentan con legitimacion pasiva para ser parte en la presente
controversia constitucional en tanto son 6rganos derivados del Poder
Ejecutivo Federal, tal como lo expreso el Alto Tribunal en la controversia
constitucional 26/99' y en el incidente de suspension relativo a la

controversia constitucional 51/962.

Asimismo, al resolver la controversia constitucional 173/2016, este Alto
Tribunal reconocid que es criterio definido que, tratandose del reconocimiento
de la legitimacién pasiva, no se requiere necesariamente ser un Organo
originario del Estado, asi como que el acto de refrendo reviste autonomia
por constituir un medio de control del ejercicio del Poder Ejecutivo.

lll. TERCERO INTERESADO

A consideracion de esta parte actora, no existe organo, entidad o poder

alguno que revista tal caracter.

! “SECRETARIOS DE ESTADO. TIENEN LEGITIMACION PASIVA EN LA CONTROVERSIA
CONSTITUCIONAL CUANDO HAYAN INTERVENIDO EN EL REFRENDC DEL DECRETO
IMPUGNADQ. Localizacion: [J]; 9a. Epoca; Plenc; S.J.F. v su Gaceta; Tomo XIV, Septiembre de
2001; Pag. 1104. P.AJ. 108/2001.

2 “cONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LEGITIMACION ACTIVA Y LEGITIMACION PASIVA",
Localizacioén: [TA]; 9a. Epoca; Pleno; S.J.F. y su Gaceta; Tomo ViII, Diciembre de 1998; Pag. 790. P.
LXX11i/98.



IV. NORMA GENERAL CUYA INVALIDEZ SE DEMANDA

El Acuerdo por el que se dispone de la Fuerza Armada permanente para
llevar a cabo tareas de seguridad plblica de manera extraordinaria, regulada,
fiscalizada, subordinada y complementaria, publicado en el DOF el 11 de
mayo de 2020.

V. PRECEPTOS CONSTITUCIONALES VIOLADOS

Los articulos 19, 11, 21, 49, 73, fracciones XIV, XVI, Xli, XXl inciso c), XXIll,
XXIX-I, XXIX-K, XXXI, 90 129 y 133 de la Constitucién Federal, asi como
QUINTO y SEXTO fransitorios del Decreto por el que se reforman, adicionan
y derogan diversas disposiciones de la Constitucién Federal en materia de
Guardia Nacional, publicado en el DOF el 16 de marzo de 2019, en conexion
con los articulos 4, 5 y 7 -estatuto basico interamericano de uso de la
fuerza- y 2 y 30 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, asi
como 6 y 9 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.

Vi. OPORTUNIDAD

La presente demanda de controversia constitucional se presenta dentro del
plazo de 30 dias habiles previsto en el articulo 21, fraccion Il de la Ley
Reglamentaria, el cual transcurre del 11 de mayo de 2020 al 22 de junio
de 2020, debiéndose descontar los dias sabados y domingos al considerarse
inhabiles de conformidad con el articulo 2 de la Ley Reglamentaria, en
relacidn con el articulo 163 de la Ley Organica del Poder Judicial de la
Federacion, asi como el punto primero, incisos a) y b) del Acuerdo General
18/2013 del Tribunal Pleno.

No pasa inadvertido a esta parte actora que de conformidad con el punto
PRIMERO del Acuerdo General Plenario 10/2020 se prorrogé la suspension
de plazos en los asuntos competencia de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién durante el periodo comprendido del 1 al 30 de junio de 2020 -
periodo de contingencia-, lo que implica que los dias comprendidos en dicho



periodo se consideran inhabiles por lo que no corren términos ni plazos

procesales.

No obstante, el punto SEGUNDO del referido Acuerdo General, habilita los
dias y horas necesarios para que durante el pericdo de contingencia se
promuevan por via electronica los escritos iniciales de todos los asuntos
competencia de la Suprema Corte, incluida la controversia constitucional, en
términos del Acuerdo General 8/2020 que regula el expediente electronico y
el uso del Sistema Electronico del Alte Tribunal en controversias

constitucionales y acciones de inconstitucionalidad.

VII. ANTECEDENTES

Bajo protesta de decir verdad, se exponen los hechos o abstenciones que
constan a esta parte actora, que constituyen los antecedentes de los actos
que se demandan y que sirven de fundamento a los conceptos de invalidez:

1. El 20 de noviembre de 2018, el Grupo Parlamentario de Morena en la
Camara de Diputados del Congreso de la Unibn, presentd Iniciativa con
proyecto de decreto que reforma diversas disposiciones de la Constitucion
en materia de la Guardia Nacional, la cual fue turnada a la Comisién de

Puntos Constitucionales.

2. El 16 de enero de 2019, la Comisién de Puntos Constitucionales sometio
al Pleno el Dictamen con proyecto de decreto por el que se reforman,
adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Federal en
materia de Guardia Nacional, mismo que fue aprobado por 362 votos a
favor, 119 en contra y 4 abstenciones.

3. El 1 de febrero de 2019, la Camara de Senadores recibié la Minuta con
el proyecto de decreto referido en el punto anterior, la cual fue turnada a
las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y Estudios Legislativos,

Segunda.

4. El 21 de febrero de 2019, las Comisiones Unidas sometieron al Pleno el
Dictamen con proyecto de decreto por el que se reforman, adicionan y
derogan diversas disposiciones de la Constitucion Federal en materia de
Guardia Nacional, mismo que fue aprobado por 127 votos a favor, 0 en

contra y 0 abstenciones.



5. El 26 de febrero de 2019, la Camara de Diputados recibié la Minuta con
el proyecto de decreto referido en el punto anterior, la cual fue turnada a

la Comisidn de Puntos Constitucionales.

6. El 28 de febrero de 2019, la Comision de Puntos Constitucionales sometid
al Pleno el Dictamen con proyecto de Decreto de Reforma Constitucional,
aprobado por 463 votos a favor, 1 en contra y 0 abstenciones gracias al
consenso entre las diferentes fuerzas politicas representadas en la Camara.

Asimismo, se remiti6 el dictamen a las legislaturas de las entidades
federativas para los efectos del articulo 135 constitucional.

7. El 14 de marzo de 2019, una vez realizado el computo de los 32 votos
aprobatorios de los congresos locales, ambas camaras del Congreso de la
Union emitieron la Declaratoria de Reforma Constitucional y se turné el
Decreto al Ejecutivo Federal par a sus efectos constitucionales.

8. El 26 de marzo de 2019, el Ejecutivo Federal promulgd el Decreto por
el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de

Guardia Nacional.

9. Finalmente, el pasado 11 de mayo de 2020, se publicé en el Diario
Oficial de la Federacién el acuerdo impugnado, emitido por el Titular del
Poder Ejecutivo Federal con fundamento en el articulo 89, fraccion [ de la
Constitucién Federal, los articulos 29, 30 y 30 bis de la Ley Orgéanica de Ia
Administracién Pulblica Federal y el Quinto Transitorio del Decreto de la

Guardia Nacional.

VIil. PROCEDENCIA Y LEGITIMACION

La presente controversia constitucional resulta procedente de conformidad
con lo establecido por el articulo 105, fraccion I, inciso c),® de la Constitucion;

3 =aArticulo 105. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocera, en los términos que sefiale la
ley reglamentaria, de los asuntos siguientes:

|. De las controversias constitucionales que, con excepcion de las que se refieran a la materia
electoral, se susciten entre: (..)
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mientras que la legitimacién de la suscrita para representar a la Camara de
Diputados se fundamenta en el articulo 11 de la Ley Reglamentaria en
conexidén con el diverso 233, numeral 2,* del Reglamento de la Camara de

Diputados.

() Procedencia. La demanda resulta procedente pues se controvierte una
norma general emitida por el Presidente de la Republica que genera una
invasion competencial al Congreso de la Unibn, que acude al presente por

conducto de la Camara de Diputados.

En la controversia constitucional 26/99,° se reconocid la legitimacion activa
de la Camara de Diputados para plantear, de manera aislada de la Camara
de Senadores, la defensa de las atribuciones conferidas por el articulo 73
de la Constitucion Federal al Congreso General.

En el mismo sentido, el Alto Tribunal definié que, si solamente el Congreso
de la Union de manera conjunta pudiera actuar en defensa de I[as
atribuciones que le confiere el articulo 73 de la Constitucion, la controversia
constitucional se volveria practicamente nugatoria toda vez que el ejercicio
de la accidon que se confiere en lo individual a cada una de las Camaras

estaria supeditado a la voluntad de la otra.

Lo anterior en el entendido de que el propio Ejecutivo le concede el caracter
de norma general al fundamentarlo en el articulo 89, fraccion | de la
Constitucién, ademas de que, como se profundiza a lo largo de este escrito,

c) El Poder Ejecutivo y el Congreso de la Union; aquél y cualquiera de las Camaras de éste 0, en

su caso, la Comision Permansnte.

4 ARTICULO 11. El actor, el demandado y, en su caso, el tercero interesado deberan comparecer a
juicio por conducto de los funcionarios que, en témminos de las normas que los rigen, estén facultados
para representarlos. En todo caso, se presumird que quien comparezca a juicio goza de la
representacién legal y cuenta con la capacidad para hacerlo, salvo prueba en contrario.

“Articulo 233. (..)

2. Sin perjuicio de lo dispuesto en los parrafos anteriores, el Presidente podra por si mismo, en uso
de la representacion originaria gue ostenta de la Cémara, como lo dispone el articulo 23, numeral 1,
inciso 1), de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, presentar
demanda de controversia constitucional cuando lo estime necesario para defender los intereses de
ésta, aln en los periodos de receso”.

5 “oAMARAS DE DIPUTADOS Y SENADORES. ESTAN LEGITIMADAS AISLADAMENTE PARA
PLANTEAR LA DEFENSA DE LAS ATRIBUCIONES QUE EL ARTICULO 73 DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS ESTABLECE A FAVOR DEL CONGRESO DE
LA UNION". Localizacion: [J}; 9a. Epoca; Pleno; S.J.F. y su Gaceta; Tomo XIl, Agosto de 2000; Pag.
962. P./J. 83/2000.
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mediante el Acuerdo se dota de nuevas atribuciones a las fuerzas armadas
y se establece un esquema de coordinacién entre las Secretarias de
Seguridad de Ciudadana, de Marina y de Defensa Nacional para las tareas

de seguridad publica.

Se trata entonces de un acto materialmente legislativo que contraviene a la
Constitucién e interfiere con las competencias del Congreso de la Union.

Incluso cuando pudiera argumentarse que el Acuerdo tiene un caracter mixto
al contener, ademas de disposiciones regulatorias, un "acto" de disposicion
de las fuerzas armadas, el rompimiento con el esquema constitucional es
de tal magnitud, que en realidad se estaria creando un nuevo régimen de
actuacion para las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica, paralelo
y contrario al previsto en la Constitucion.

Esto Ultimo, al permitir de manera generalizada la utilizacion de las fuerzas
armadas en tareas de seguridad publica, en franca contravencion al articulo
21 constitucional y Quinto Transitorio.

Desde esta perspectiva, el mandato de disposicion de las fuerzas armadas
para labores de seguridad que contiene el Acuerdo es tan amplio y tiene
un impacto tan significativo en los tres érdenes de gobierno y en el esquema
de seguridad publica nacional, que cumple con las caracteristicas de una

norma general.

Si bien el Quinto transitorio le dio competencia al Ejecutivo para disponer
de las fuerzas armadas, ésta tuvo que haber sido ejercida en actos
especificos de despliegue militar y de manera extraordinaria, siempre en el
marco previo de una legislacion emitida por el Congreso, no mediante una

disposicion general como el Acuerdo.

Ahora bien, en el supuesto no concedido que este Tribunal considere que
alguna porcion del Acuerdo Impugnado tiene el caricter de acio y no de
norma general, ello no es obstaculo para declarar su invalidez, pues tal acto
estaria sujeto a los principios de jerarquia normativa y reserva de ley, los
cuales son violentados, en los términos detallas en los conceptos de

impugnacion.

(i) Legitimacién. El articulo 11, parrafo primero, de la Ley Reglamentaria
establece que los organos, entidades o poderes legitimados para promover
una controversia constitucional deberan comparecer a juicio por conducto de
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los funcionarios plblicos que en términos de las normas que los rigen estén

facultados para representarlos.

Las citadas reglas de representacidon en controversia constitucional fueron
reconocidas por este Alto Tribunal al resolver la controversia constitucional
34/2005.°

De igual manera, al resolver la controversia constitucional 26/99, se
establecié que conforme al articulo 11 de la Ley Reglamentaria, la
representacion de las partes se puede tener por acreditada porque derive
de la legisiaciéon que los rige, la cual, en el caso que nos ocupa, es la Ley
Orgéanica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

El articulo 23, numeral 1, inciso 1), de dicho ordenamiento prescribe que es
atribucién del Presidente de la Mesa Directiva de la Cadmara de Diputados
tener la representacion legal de la Céamara y delegarla en la persona o

personas que resulte.

Aunado a lo anterior, el articulo 233, numeral 2, del Reglamento de la
Camara de Diputados, establece de manera expresa que el Presidente de
la Mesa Directiva de la Camara podra por si mismo, en uso de la
representacion originaria que ostenta del 6rgano, presentar demanda de
controversia constitucional cuando lo estime necesario para defender los
intereses de la Camara, inclusc en periodos de receso.

Esta situacién que se actualiza en el caso que nos ocupa en virtud de que,
con fundamento en los articulos 65 y 66 de la Constitucion Federal, el
Congreso General se encuentra en periodo de receso desde el 12 de mayo
y hasta el 31 de agosto.

IX. CUESTION PREVIA

Esta Camara de Diputados comparece ante la jurisdiccion constitucional
haciendo valer violaciones al principio de division de poderes, pues el
Acuerdo reclamado implica un desplazamiento de su rol legisiativo primario

8 “CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. APLICACION DE LAS REGLAS SOBRE REPRESENTACION
DE LAS PARTES". Localizacion: [TA]; 9a. Epoca; 1a. Sala; S.J.F. y su Gaceta; Tomo XXIIl, Febrero
de 2006; Pag. 1539. 1a. XIl/2006.
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y, en consecuencia, una invasion a su esfera de atribuciones como legislador
democratico, configurada tanto convencional como constitucionalmente.

De manera mas amplia, en esta controversia se evidenciara una ruptura con
el orden constitucional en tanto disciplina cuestiones relacionadas con las
tareas de seguridad plblica, el uso de la fuerza y su correspondiente reflejo
en la proteccion de derechos.

La legitimacion que hace valer esta Camara, desde luego, aborda una
afectacion amplia en cuanto a su invasion de esfera competenciales y el
desplazamiento en su rol constitucional. También se pone en evidencia la
estricta conexién entre la infraestructura normativa que hace posible el
gjercicio efectivo de derechos y su proteccion, la cual también ha sido

violentada por el Acuerdo combatido.

Se busca regresar al cauce constitucional pactado en la reforma publicada
el 26 de marzo de 2019, que cristalizé la hoja de ruta para la consolidacion
institucional de la seguridad publica en el pais y la desvinculacion de la
presencia continua de las fuerzas militares en tales tareas.

El objetivo de esta controversia no es cuestionar la facultad del presidente
para disponer de las Fuerzas Armadas -a quienes se reconoce su trabajo y
lealtad a la Replblica y a las instituciones del Estado mexicano- sino
evidenciar que el uso indebido del articulo Quinto Transitorio compromete la
seguridad juridica y derechos humancs de los ciudadanos, la seguridad
juridica de la Fuerza Armada permanente -particularmente de los elementos
comisionados para realizar las tareas que prevé el Acuerdo- y, en ultima
instancia, la del propio Presidente de la Repulblica como mando supremo de

las fuerzas castrenses.

Esta Soberania acude al Tribunal Constitucional para garantizar un marco
acorde al Gltimo pacto fundante en materia de seguridad adoptado en este
pais, esencial al rol del Estado para asegurar la integridad de los ciudadanos.
No se pretende proscribir de forma absoluta que la Fuerza Armada
permanente participe en tareas de seguridad plblica, sino que lo haga bajo
el esquema constitucional y convencional, del que el Acuerdo se aparta.

El articulo Quinto Transitorio se concibié por el Poder Reformador como un
régimen extraordinario y acotado, mientras que aqui se demostrara que el
presidente excede su alcance, normalizando lo que debe ser excepcional.
Cuando el régimen transitorio es una herramienta encaminada al fin del
retiro del Ejército en las funciones de Seguridad Publica, el Acuerdo pretende
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ser una habilitacién para su despliegue de manera continua y permanente,
al menos durante la vigencia del periodo de transicion establecido en la

reforma constitucional de 2019.

No se cuestiona la facultad constitucional del Presidente para disponer de
las Fuerzas Armadas, sino el actuar desbordado e indebido de Ia
competencia contenida en el Quinto Transitorio. A lo largo de esta
controversia quedard manifiesto que los medios escogidos no son idoneos

para lograr el fin constitucional.

X. MARCO CONCEPTUAL

A continuacién se abordan conceptos centrales para el desarrollo de los
conceptos de invalidez, de cara a la interaccion entre tres elementos
centrales que recorren al texto constitucional de forma transversal -las
nociones de seguridad, uso de la fuerza y el estatuto de las fuerzas
castrenses-: (i) la situacién del incremento en el uso de las fuerzas armadas
en el pais en tareas de seguridad publica en el marco de la llamada “Guerra
contra las Drogas” a partir de 2006; (ii) la adopcién de la Ley de Seguridad
Interior (2017) y la resolucién de la Suprema Corte sobre su regularidad
constitucional (2018); (iii) el nuevo régimen constitucional de la seguridad
publica y la Guardia Nacional (2019); (iv) la estructura y alcances del
Acuerdo cuya invalidez se reclama y, por (ltimo, (v} la conexién de tales

elementos con el principio de afectacion.

La seguridad, el uso de la fuerza y el estatuto de las fuerzas castrenses
son temas que recorren a todo el entramado constitucional, desde su propia
adopcion como cuestiones esenciales a la configuracion del Estado y al

pacto fundante.

Desde el punto de vista material, la Constitucion distingue a la funcion de
la seguridad publica de la de seguridad nacional:’ se trata de ambitos con

7 Expresamente, la seguridad publica fue reconocida como una funcion constitucional
mediante la reforma del 31 de diciembre de 1994, Actualmente, en el ambito internacional
se considera mas precisc hablar de seguridad ciudadana.
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estandares constitucionales sustantivos que disciplinan su contenido y que
activan distintas interacciones y competencias entre los poderes constituidos.

A pesar de la evolucidon, expansién y nuevos enfoques que ha tenido el
concepto, es pacifico afirmar que la seguridad publica o ciudadana se centra,
esencialmente, en la proteccidon de los derechos de todos los miembros de
una sociedad, de manera tal que puedan desenvolver su vida cotidiana con
el menor nivel posible de amenazas a su integridad personal, sus derechos

civicos y el goce de sus bienes.

Los problemas de seguridad ciudadana refieren a la generalizacién de una
situacion en la cual un Estado no cumple, total o parcialmente, con su
funcion de brindar proteccion ante el crimen y la violencia social.® La
seguridad publica fue reconocida como una funcion constitucional mediante
la reforma del 31 de diciembre de 1994, y encargada estrictamente a cuerpos
policiacos civiles, Es importante distinguirla con claridad de la seguridad
exterior, que es el ambito constitucional y la vocacion natural de las
corporaciones castrenses.

Por su parte, la seguridad nacional puede ser entendida en dos vertientes:
la de defensa exterior del Estado y la de seguridad interior, ésta Ultima,

reminiscente de movimientos o rebeliones politicas locales.

En una region en la que se verifican algunos de los indices mas altos del
mundo de crimen y violencia, en ocasiones, particularmente en situaciones
de fragilidad o debilidad institucional, pudieran difuminarse como atajo
intelectual las fronteras entre la vocacion de ambos conceptos.®

Desde luego, el uso de la fuerza como opcién estatal para preservar los
bienes en juego recorre ambos conceptos, pero bajo asignaciones y
estandares de proporcionalidad distintos.’® Son distintos valores los que

8 DICTAMEN QUE VALORA LA INVESTIGACION CONSTITUCIONAL REALIZADA POR LA
COMISION DESIGNADA EN EL EXPEDIENTE 3/2006, INTEGRADO CON MOTIVO DE LA
SOLICITUD FORMULADA POR EL MINISTRO GENARO DAVID GONGORA PIMENTEL,
PARA INVESTIGAR VIOLACIONES GRAVES DE GARANTIAS INDIVIDUALES. Septiembre
de 2009. Véase también: CIDH. Informe sobre Seguridad Ciudadana y Derechos Humanos
(2009).

® /d. World Development Report 2011: Confiict, Security, and Development. Disponible en:
https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/4389

® De manera patente es clara la distincién entre el uso de la fuerza en el ambito de los
Derechos Humanos y el Derecho Internacional Humanitario.
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estan en juego, y distintas las herramientas que el Estado debe ocupar en

uno y. en otro.

En este contexto, la regulacidn constitucional de las fuerzas castrenses,
vinculadas a la defensa del Estado, presenta distintas vertientes.’' En Gltima
instancia, y esta es una idea que corre a lo largo de este texto, el tratamiento
refleja el pacto para subordinar el poder militar al poder civil-politico.

1. Del incremento en el uso de las fuerzas armadas en el pais en tareas
de seguridad publica en el marco de la llamada “Guerra contra las

Drogas”.

Las fuerzas armadas han participado en tareas ajenas a su funcion
constitucional mucho antes de 2006. Eso es innegable.’? Sin embargo, a
partir de ese afo, la participacion de las fuerzas castrenses que debia ser
auxiliar y administrativa se volvié protagénica y operativa.’

" En términos generales distinguimos entre: (i) la jurisdiccion especializada por razén de
materia de la disciplina militar (articulo 13), (ii) las incompatibilidades entre el gjercicio de
algin cargo dentro de las fuerzas armadas y el desempefio de cargos civiles (por ejemplo,
en el articulo 82, respecto del Titular del Ejecutivo (iii) la facultad del poder civil para
disponer de ellas (articulo 89, fraccion VI), (iv) distribucién de competencias en materia de
declaracion de guerra y movilizacion de tropas fuera del territorio nacional y (v} su
operatividad en tiempos de paz y tiempos de guerra.

2 pryeba de ello, por ejemplo, son ias distintas sentencias emitidas por la Corte IDH en
contra del Estado mexicano por el uso de fuerzas militares en hechos previos a 2006: (i)
Caso Radilla Pacheco vs México. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia del 23 de noviembre de 2009; (i) Caso Fernédndez Ortega y otros vs México.
Excepcion preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia del 30 de agosto de 2010;
(i) Caso Rosendo Cantl y otra vs. México. Excepcion Preliminar, Fondo, Reparaciones y
Costas. Sentencia del 31 de agosto de 2010 y (iv) Caso Cabrera Garcia y Montiel Flores
vs. Meéxico. Excepcion Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia del 26 de

noviembre de 2010.

3 |ncluso esta Suprema Corte habia reconocido en la Accion de Inconstitucionalidad 1/1996
-derivado de la impugnacion de una minoria parlamentaria por la inclusién de las Secretarias
de Defensa nacional y Marina como miembros del Consejo Nacional de Seguridad Pudblica;
articulo 12, fracciones Ill y IV, de la Ley General que Establece las Bases de Coordinacion
del Sistema Nacional de Seguridad Publica- que el Ejército, la Fuerza Aérea y la Armada
guardaban, dentro de sus atribuciones constitucionales y legales, una multiplicidad de
funciones directa e indirectamente relacionadas con la seguridad pdblica
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Aludiendo a una respuesta estatal para reestablecer el orden publico frente
a la violencia vinculada a la delincuencia organizada y el narcotrafico, dio
inicio -en el marco de la estrategia de seguridad publica - la estrategia de

“guerra contra el narcotrafico.”

El primero de esos eventos ocurridé cuando, el 11 de diciembre de 2006, se
puso en marcha el “Operativo Conjunto Michoacan.” A partir de 2007 se
desplegaron “Operativos Conjuntos” en Baja California, Guerrero, Chihuahua,
Durango, Sinaloa, Nuevo Leén, Tamaulipas y Veracruz. Para 2012, ya eran
16 estados del territorio nacional.' Se calcula que, para ese afio, habian
alrededor de 50,000 efectivos de las Fuerzas Armadas desempenando
labores relacionadas con la seguridad publica.'®

En el plano juridico y de politica pablica, el primero de los cinco ejes del
Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2007-2012 -Estado de Derecho y
seguridad- incluyd a la delincuencia organizada de los cérteles del
narcotrafico como “una fuerte amenaza a la seguridad nacional” aunque en

un rubro distinto al sub-eje correspondiente a la seguridad nacional.’

Para su enfrentamiento, entre otros, el Objetivo 8 apelé “al combate frontal
y la aplicacién de la fuerza del Estado.”'” Las fuerzas armadas fueron
incluidas como garantes de la seguridad, uno de los elementos mas valiosos

para combatir al narcotrafico y “parte en esta batalla.”'®

En suma, por un lado, el narcotrafico se identificé “como el nuicleo del
crimen que representaba una amenaza para el Estado mismo, y [como
respuesta] la estrategia para enfrentarlo consistid en el uso de la fuerza

" CortelDH. Caso Alvarado Espinoza y Otros vs. México. Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia del 28 de noviembre de 2018, Parr.54.

5 tbidem.

18 PND 2007-2012, p. 48, Disponible en red:
http://www paot.org. mx/centro/programas/federal/07/pnd07-12 pdf

7 I1d p. 49.

¥ fd, p. 57.
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mediante el combate frontal que requirid el despliegue de fuerzas

federaies.”®

Asi, se ordend el despliegue de los elementos de las corporaciones de
seguridad federal, estatales y municipales y de las Fuerzas Armadas a través
de estos “operativos conjuntos” para hacer frente a dichos escenarios de
violencia y criminalidad, mediante el uso de la fuerza.

Lo anterior, en clara tensidon con (i) el contenido desde esos tiempos del
articulo 21 constitucional en conexién con otros preceptos relevantes como
el articulo 129,2° (ii) los criterios de esta Suprema Corte, sustentados en la
Accion de Inconstitucionalidad 1/1996, en los cuales en esa integracién se
interpreté que -aunque ello formaba parte de la disciplina militar- las fuerzas
castrenses no podian intervenir por si mismas en asuntos de la competencia
de las autoridades civiles, sino Unicamente en su estricto auxilio y de manera
subordinada,?' v (iii) las obligaciones internacionales al respecto.

Sobre el Ultimo punto, por ejemplo, la Corte Interamericana habia establecido
ya en 2006 en el caso Montero Aranguren y otros (Retén de Catia) vs
Venezuela que la intervencion de las Fuerzas Armadas en actividades de
seguridad publica puede implicar la introduccion de un riesgo para los
derechos humanos, enfatizando el extremo cuidado que los Estados deben
observar al utilizarlas como elemento de control de la violencia interna,
situaciones excepcionales y criminalidad comun.

En esencia, frente a la obligacion del Estado de garantizar seguridad y
mantener el orden plblico se imponia una elecciobn de medios racionales: el
regimen propio de las fuerzas militares -del que dificilmente pueden
sustraerse sus miembros- no se concilia con las funciones propias de las
autoridades civiles, puesto que su entrenamiento esta dirigido a derrotar a

¥ Madrazo, A., Calzada, R. y Romero, J. (2018). La “guerra contra las drogas: Andlisis de
los combates de las fuerzas publicas 2006-2011" en PoLITICA Y GOBIERNO. Vol. XXV. Numero
2. 1l Semestre de 2018, pp. 379-402.

2 Esto se resalta a raiz de la reforma constitucional en materia de seguridad y justicia
publicada el 18 de junio de 2008, el cual precisO expresamente que las instituciones de
seguridad publica serfan de caracter civil.

21 paginas 192 y 193 del engrose.
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un objetivo legitimo y no a la proteccidon y control de civiles, propio de los
entes policiales.??

Los saldos por el incremento exacerbado en la militarizacién del pais, como
respuesta de seguridad plblica normalizada, son palpables -visibilizados en
mucho por el movimiento de victimas que se ha gestado- y tocan elementos
duros del propio disefo del Estado, sus finalidades y como las cumple.

Cifras actualizadas a 2019 o 2020 hablan de aproximadamente 61,000
personas desaparecidas, mas de 250,000 personas muertas; cerca de 3,631
fosas clandestinas, localizando una fosa en promedio cada dos dias; mas
de 30,000 denuncias por tortura y 338,405 personas internamente
desplazadas por la fuerza en México.?®

El contexto que privilegid el uso de la fuerza y la respuesta militar
normalizada acarred en estos afios -segun evidencia y anélisis empiricos-
un mayor uso de la fuerza letal, en muchos casos no justificada,
normalizando una l6gica de combate y enfrentamientos.?* Una suma de
factores con efectos exponenciales: la tasa de homicidios aumenté un 68%
en la década 2010-2019 versus la de 2000-2009.

2 CortelDH. Caso Montero Aranguren y otros (Retén de Catia) vs. Venezuela. Excepcion
Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia del 5 de julio de 2006.

# JTMX - jHay Justicia Transicional en México? I/lll. (2020). Disponible en red:
nttps://www.animalpolitico.com/justicia-transicicnai-en-mexico/hay-justicia-transicional-en-

mexico/. Cifras: Comisidbn Nacional de Blsqueda de Personas - informe sobre fosas
clandestinas y registro nacicnal de personas desaparecidas o no iocalizadas (enero, 2020);
Secretariado Ejecutive del Sistema Nacional de Seguridad Pablica - Cifras de Incidencia
Delictiva (abril, 2019); Quinto Elemento Lab - El pais de las 2 mil fosas (2018); Tercer
Examen Periodico Universal de México por organizaciones de la sociedad civil mexicanas
{2018) y Comisibn Mexicana de Defensa y Promocion de los Derechos Humanos en México
{(CMDPDH) - Desplazamiento Interno Forzado Masivo en Mexico. Cifras 2018 (2018).

2 Madrazo, A., Calzada, R. y Romero, J. (2018). La “guerra contra las drogas: Analisis de
ios combates de las fuerzas publicas 2006-2011" en POLITICA ¥ GOBIERNO. Vol. XXV. Numero
2. Il Semestre de 2018, pp. 379-402, Véase también: Correa, C., Silva, C. y Gutiérrez, R.
(2017). indice de Letalidad 2008-2014: menos enfrentamientos, misma letalidad, mas
opacidad. PERFILES LATINOAMERICANOS. 25 (50), PP. 331-359; Atuesta, L. (2018) Militarizacioén
de la lucha contra el narcotrafico: Los operativos militares como estrategia para el combate
def crimen organizado, en LAS VIOLENCIAS: EN BUSCA DE LA POLITICA PUBLICA DETRAS DE LA
GUERRA CONTRA LAS DROGAS (Madraze, A y Atuesta, L. Coord); International Crisis Group -
Mas que carteles: contando las organizaciones delictivas en México.
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Bajo el argumento de la urgencia en la respuesta al narcotrafico por las
fuerzas armadas, se sacrificé la construccién de seguridad publica desde el
espacio local, y en particular, y sus instituciones ordinarias, federales y

locales.

Aunque son fendmenos diferenciados puede hablarse de relaciones. El
incremento de hechos violentos o atroces no acarred un mayor numero de
investigaciones por cada hecho, que seria una expectativa normativa en un
contexto ajeno al conflicto: que a cada evento de esta naturaleza siga una
investigacion y, en su caso, adjudicacion. Por el contrario, se exacerbd la
impunidad. En el pais, existe la probabilidad de que solamente el 1.14% de
los delitos cometidos sean denunciados y esclarecidos.?

Distintos mandatos, tanto del sistema regional de proteccion a derechos
humanos como del sistema universal, reiteradamente han apuntado la
incompatibilidad de este uso normalizado de las fuerzas militares en la

seguridad plblica en México.?

La seguridad es asi identificada como el gran desafio institucional en el
desempefio del Estado de Derecho en México,?’ su reencauzamiento

constitucional también,

2. Adopcién de la LSI e invalidez decretada por la Suprema Corte

% “indice estatal de desempefio de las procuradurias y fiscalias 2018", Impunidad Cero,
2018, disponible en http://www.impunidadcero.org/articulo. php?id=70&t=indice-estatal-de-
desempeno-de-procuradurias-y-fiscalias-2018. También se han creado respuestas de disefio
institucional extraordinarias como una Comision Nacional de Bisqueda y una Comisidn
Ejecutiva de Atencidén a Victimas.

% Destacan de manera genérica: ONU. Comité de Derechos Humanos. Examen de los
informes Periddicos presentados por los Estados Partes de conformidad con el Articulo 40.
{2010); ONU. Informe Grupo de Trabajo sobre las Desapariciones Forzadas e Involuntarias;
Mision a México (2011}, ONU. Informe del Relator Especial sobre ilas Ejecuciones
Extrajudiciales, Sumarias o Arbitrarias. Mision a México (2014}, y CIDH. Informe scbre la
Situacidn de los Derechos Humanos en México (2015) y Recomendaciones del Alto
Comisionado de tas Naciones Unidas para los Derechos Humanos, Resultado de su Visita
Oficial al Pais en Octubre de 2015 (2016).

>’ \gase, por ejemplo, World Justice Project - indice de Estado de Derecho en México
(2019-2020), disponible aqui hitps://worldiusti ject. mx/wp-content/uploads/2020/04/mx-
insights-full-2.pdf e Institute for Economics and Peace - indice de Paz México 2020.
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El 21 de diciembre de 2017 se publico en el DOF la LSI con el objeto
medular de regular la seguridad interior, fundamentada en la facultad del
Congreso de la Unién para legislar en materia de seguridad nacional, segln
una lectura conjunta de los articulos 73, fraccion XXIX-M, y 89, fraccion VI,

de la Constitucion Federal.

Esta Suprema Corte tuvo oportunidad de pronunciarse sobre su regularidad
en la Accion de Inconstitucionalidad 6/2108 y sus acumuladas, declarandola
invalida por una mayoria de nueve votos.?® Si bien reconocid que la
seguridad nacional puede tener una vertiente interna y una externa, de ello
no se sigue que pueda desbordarse el limite material que cada facultad

constitucional en especifico delinea.

En este caso, la Corte consideré que la LS| tenia por objeto la disposicion
de las Fuerzas Armadas en tiempos de paz incorporando el concepto de
seguridad interior a la seguridad nacional, cuando realmente existia identidad
material entre aquel concepto -por la manera en la que fue regulado- y la

seguridad publica.

En pocas palabras, la Ley pretendidé que las Fuerzas Armadas realicen
tareas de seguridad pUblica llamandole seguridad interior, cuando en realidad
no existia diferencia material entre ambas, sino meramente organica. Seria
seguridad publica cuando la realizaban autoridades civiles y seguridad interior

cuando la realicen fuerzas castrenses.

Esto, considerd la Corte, constituia un fraude a la Constitucion, al permitir
la participacién continua de las fuerzas armadas en la garantia de la
seguridad plblica - se encubria su participacidn bajo un concepto
constitucional que no resultaba aplicable.”® La sentencia hizo un llamado
enérgico a no entrelazar cuestiones que reciben un tratamiento constitucional

distinto, difuminando sus fronteras.

# Accion de inconstitucionalidad 6/2018 y sus acumuladas 8/2018, 9/2018, 10/2018 y
11/2018. Ministro ponente: Jorge Mario Pardo Rebolledo. Ministro encargado del engrose:
Eduardo Medina Mora. Sesion del 15 de noviembre de 2018. Mayorfa de nueve votos por
la invalidez de la ministra Pifia Hernandez (con precisiones) y los ministros Gutiérrez Orliz
Mena, Pérez Dayan, Laynez Potisek, Cossio Diaz (con precisiones), Medina Mora {con
precisiones), Franco Gonzalez Salas (con precisiones), Zaldivar Lelo de Larrea (con
precisiones) y Aguilar Morales (con precisiones). Voté en contra el ministro Pardo Rebolledo.
La ministra Luna Ramos esiuvo ausente en la votacidn.

2 parrafo 138 de la ejecutoria.
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En esencia, el reproche de invalidez pasaba por tres infracciones: (i) la LSI
permitia la participacidbn de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad
publica cuando el articulo 21 constitucional lo prohibia; (ii) su contenido
material excedia lo que podia ser legislado dentro de la némina competencial
de la seguridad nacional y (i) la LSl -si se tomaba por buena la facultad
constitucional invocada- distribuia competencias entre distintos ordenes de
gobierno, cuando la seguridad nacional correspondia exclusivamente al orden
federal.

A su vez, el Alto Tribunal reiterd que los articulos 21, 89 y 129 -segun su
configuracion en ese momento- permitian que las Fuerzas Armadas participen
en la seguridad publica de manera excepcional, temporal y en auxilio de
autoridades civiles. Eso es, siguiendo la jurisprudencia interamericana emitida
en contra del Estado mexicano, bajo una logica de dftima ratio y limitada

por parametros materiales.%’

En todo caso, mas alla de la participacion de las Fuerzas Armadas en
tareas no militares en tiempos de paz -en tanto departamentos
administrativos de la Administracion Pudblica Federal- un esquema
permanente de participacion de las Fuerzas Armadas en funciones de
seguridad publica descontextualizaba su tratamiento constitucional y el
régimen que las restringe.

3. El régimen constitucional de la Guardia Nacional

El 26 de marzo de 2019 se publicd el decreto de reforma constitucional en
materia de la Guardia Nacional. Se trata del Gltimo pacto fundante en materia

de seguridad en el pais.

Ef  Constituyente  Permanente reconoci6 la gravedad de |Ia
descontextualizacién en |a distribucion de tareas de seguridad y su
centralizacion, el alejamiento de condiciones normales y democraticas, asi
como el correspondiente escalamiento de vicolencia sufrido a partir de 2006.

Por ello, trazd una hoja de ruta compuesta por tres engranes centrales: (i)
la creacion de la Guardia Nacional como el cuerpo civil paradigmatico para
las tareas de seguridad federales (articulo 21 constitucional y Sexto
Transitorio); (ii) la sujecion de las Fuerzas Armadas a un régimen transitorio

% parrafo 154. La Corte invocod en ese momento el caso Cabrera Garcia y Montiel Flores
vs el Estado mexicanc. Adn no se emitia Alvarado Espinoza.
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excepcional y acotado, orientado a la consolidacion de la fuerza civil (articulo
Quinto Transitorio) y (iii} la construccién de capacidades policiales de abajo
hacia arriba y desde el ambito local.

Cabe destacar de forma muy enfatica que el producto finaimente aprobado
dista mucho de la iniciativa originalmente presentada por el Grupo
Parlamentario de MORENA, lo que robustece su caracter de pacto de Estado
consagrado en la Norma Fundamental y que congreg6é a todas las fuerzas

politicas.?’

Para profundizar en lo anterior, este apartado desglosa el pacto alcanzado
por el Poder Reformador de la Constitucion abordando las siguientes
cuestiones: (a) iniciativa de origen, (b} discusidn y modificaciones
parlamentarias y (c) estructura del nuevo régimen de la seguridad puiblica vy
la Guardia Nacional.

(a) Iniciativa de origen

La iniciativa de origen del Grupo Parlamentario del Movimiento de
Regeneracion Nacional concebia a la Guardia Nacional como una parte
esencial del llamado “Plan Nacional de Paz y Seguridad” del gobierno que
inicid funciones el 1° de diciembre de 2018.%2

Segun se hizo constar en la exposicion de motivos, la Guardia Nacional
suponia inicialmente la convergencia de dos variables: (i) la necesidad de
contar con una corporacion capaz y suficiente para prevenir la criminalidad,
neutralizar la violencia delictiva, investigar las violaciones a la ley e identificar,
detener y presentar ante los drganos jurisdiccionales a los presuntos
infractores y, por otro lado, (ii) el vacio legal bajo el cual habian operado
las Fuerzas Armadas durante 12 afos.

En pocas palabras, la respuesta de politica plblica y de seguridad pasaba
por constitucionalizar con vocacion de permanencia lo que habia sido una
situacién extraordinaria normalizada con el paso de los afios: que las Fuerzas

3 INICIATIVA de reforma constitucional en materia de la Guardia Nacional presentada por
el Grupo Parlamentaric de Morena en la Camara de Diputados presentada el 20 de
noviembre de 2018,

¥ La iniciativa propcnia reformar los articulos 13, 16, 21, 31, 32, 36, 55, 73, 78, 82, 8% y

123 de la Constitucion Federal.
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Armadas realicen tareas de seguridad publica ahora bajo un nuevo ropaje

institucional.
Expresamente se sefiald en la exposicidbn de motivos:

En tales circunstancias, se plantea resolver ambos problemas -los
vacios legales en los que operan las Fuerzas Armadas en la seguridad
publica y la carencia de una institucion policial profesional y capaz
de afrontar el desafio de la inseguridad y la violencia- mediante la
creacidn _de una Guardia Nacional expresamente encargada de

prevenir y combatir el delito en todo el territorio nacional y dotada de
la_disciplina, la jerarquia y el escalafén propios de los institutos

castrenses. Se propone que adicionalmente a sus funciones como
garante de la seguridad y la paz publicas y la preservacion de la
vida, la libertad y los bienes de las personas, la Guardia Nacional
esté facultada como auxiliar del Ministerio Pablico.

[-]

Existen, pues, razones de peso, tanto de indole histérica como
internacional, para adscribir a la nueva corporacion al &mbito castrense

La columna vertebral del ejército es su disciplina, formacion y valores.
Es precisamente en esos atributos en donde se cimenta nuestro

proyecio. La Guardia Nacional responderd a la disciplina militar en lo

que respecta a su régimen intemo de organizacion. Sin embargo, en
el _ejercicio de sus atribuciones, ligadas al contacto permanente con
la_poblacién civil, se desempefiard bajo parametros de conduccion
civil, es decir, ajustara el ejercicio de sus funciones de manera racional
y proporcional para proteger libertad, bienes y derechos de las

personas.

Si bien, la_Guardia Nacional nace como una institucién adscrita al
mando castrense, es importante destacar que los planes, programas
y acciones que daran sustento al despliegue de sus tareas correra a

cargo de la autoridad civil.

Por su parte, el Plan Nacional de Paz y Seguridad (2018-2024), publicitado
en la etapa de transicion, sefialaba expresamente que “nuestras Fuerzas
Armadas participen en la construccion de la paz, principalmente en [a
formacion, estructuracion y capacitacion de la Guardia Nacional” ubicandola
como el instrumento primordial del Ejecutivo Federal en (i} la prevencion del
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delito, (ii) preservacidon de la seguridad publica y (iii} combate a la

delincuencia en todo el pais.®

Al menos en su concepcién inicial, se pensaba en la Guardia Nacional como
una instituciéon hibrida militarizada en términos reales, con disciplina militar
en su régimen interno adscrita al ambito castrense, aunque supuestamente
cefiida por principios de operacion principios civiles.

Estd por deméas decir las dificuitades en terreno que este esquema de
operacion presentaba y que proponia constitucionalizar un enfoque militar y
de uso de la fuerza -por el propio adiestramiento que siguen las fuerzas
castrenses- en las tareas de seguridad publica.

Una hoja de ruta que, segin lo experimentado por México y otros paises
de la region, pronosticaba continuar con la linea de los resultados narrados
en los anteriores apartados y marchaba en sentido contraric a un enfoque
de “seguridad humana” y “seguridad ciudadana.” A la par de continuar
exponiendo a las Fuerzas Armadas a mantener labor que no les
correspondia, para la que no eran aptos y, especialmente, abdicando como
Estado en transitar a construir seguridad y capacidades policiales.

Como precision conceptual, la Corte Interamericana ha destacado que la
nocién “seguridad ciudadana” goza de una paulatina consolidacion conceptual
en el ambito internacional, bajo el amparo de la “seguridad humana”, y
puede ser definida como la proteccién universal contra el delito violento o

predatorio.®

Sobre este punto, se destaca, el Relator Especial de Naciones Unidas para
la Promocion de la Verdad, la Justicia, la Reparacion y las Garantias de No

¥ Plan Nacional de Paz y Seguridad 2018-2024.

% La Corte Interamericana ha destacado que la nocién “seguridad ciudadana” goza de una
paulatina consolidacién conceptual en el ambito internacional, bajo el amparo de la
“seguridad humana”, y puede ser definida como la proteccion universal contra el delito
viclento o predatorio. CortelDH. Caso Alvarado Espinoza y Otros vs. México. Fondo,
Reparaciones y Costas. Sentencia del 28 de noviembre de 2018. Nota 391. Véase también:
CIDH. Informe sobre Seguridad Ciudadana y Derechos Humanos. OEA/Ser.L/V/II. (2009).

% CortelDH. Caso Alvarado Espinoza y Otros vs. México. Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia del 28 de noviembre de 2018. Nota 331. Véase también: CIDH. Informe sobre
Seguridad Ciudadana y Derechos Humanos. OEA/Ser.L/V/L (2009).
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Repeticion, al referirse a la racionalizacidn del uso de la fuerza en paises
que pretenden emprender una transformacion institucional ha sefialado que:

Los paises que traten de establecer una estrategia de prevencion
deberian asegurarse que sus constituciones establezcan una distincion
[formal y material] clara entre la funcién de defensa exterior de las
fuerzas armadas -y las estrictas condiciones en que se pueden utilizar
a nivel interno- y las funciones de la policia. [..]

La inexistencia de esas distinciones puede conducir, y ha conducido
con frecuencia, a la politizacion de las fuerzas armadas, las expone
a la corrupcion, distorsiona la comprension de su correcta funcion
social, las coloca en situaciones para las que no estan debidamente
adiestradas y puede crear un incentivo para que adquieran intereses
(incluidos intereses economicos) ajenos a su funcion. [..] Ademas, ello
da lugar al correspondiente debilitamiento del servicio de policia, cuya
formacion y equipamiento, en teoria mas idoneos para fines de
seguridad interna, se resienten, lo que relega a dicho servicio a una
situacidbn en que la corrupcidén y otras formas de delincuencia pasan
a ser atractivas y se profundiza asi una espiral de disfuncion facil de
observar en muchos servicios de policia de paises en los que las
fuerzas armadas tienen un mandato demasiado amplio.*

De manera medular la iniciativa de origen: (i) definia en su articulo 21 a la
Guardia Nacional como una institucién del Estado conformada con un cuerpo
especializado en su estructura, funciones y estandares sobre el uso de la
fuerza, para participar en la salvaguarda de la libertad, la vida, la integridad
y el pleno ejercicio de los derechos de todas las personas, protegiendo su
seguridad, sus bienes, asi como preservar el orden, la paz publica, los
bienes y recursos de la Nacién (ii} le daba funciones de coordinacion con
las instituciones de seguridad pulblica y procuracion de justicia estatales y
municipales, (iii}) le daba un tratamiento equiparable al de las fuerzas
castrantes en varias propuestas de modificacién al texto constitucional,®” (iv)
difuminaba las fronteras entre la seguridad publica y nacional al proponer
que la dependencia del ramo de seguridad elabore planes, estrategias y

% |nforme del Relator Especial para la Promocién de la Verdad, la Justicia, la Reparacion
y las Garantias de No Repeticidon, Pablo de Greiff. Reporte al Consejo de Derechos
Humanos sobre Garantias de No Repeticion. A/HRC/30/42. Disponible en red:
https://www.un.crg/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/70/438&Lang=S

* Propuestas de modificacion a los articulos 89 y 123 constitucionales.
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actuaciones en materia de seguridad vy, a su vez, la dependencia del ramo
de la defensa nacional instrumenten parte de esa politica.

Por ultimo, (v) el régimen transitorio establecida que al entrar en vigor la
reforma la Guardia Nacional se conformaria con los elementos respectivos
de la Policia Federal, la Policia Naval y la Policia Militar.

En esencia, la propuesta proponia mas bien la constitucionalizacidon de un
régimen normalizado en la practica, bajo el argumento de dotar de un marco
de actuacion a las Fuerzas Armadas. No proponia un régimen de transicion
para su retiro gradual en tareas regulares de seguridad publica; lo

incorporaba con caracter permanente.

Sin embargo, el Constituyente Permanente, en el ambito de la discusion
parlamentaria y de los controles democraticos al poder, adopt6 otra ruta
para definir el paradigma de seguridad en México, la cual fue finalmente

incorporada a la Norma Fundamental.

(b) Discusién y modificaciones parlamentarias

El proceso de reforma constitucional se centrd en dos cuestiones centrales:
la naturaleza de la nueva institucion propuesta, particularmente su
adscripcion transitoria -que se pretendia descanse en la Secretaria de la
Defensa Nacional-, y el rol de la Fuerza Armada permanente en las tareas

de seguridad de cara a la consolidacion de la Guardia.

Primero, el Dictamen de la Comisidbn de Puntos Constitucionales de la
Camara de Diputados proponia mantener el esquema hibrido y adscribir la
Guardia Nacional a la secretaria del ramo de seguridad para su planeacion,
programacion y ejecucion de funciones y mantener la dependencia en el
ramo de la densa nacional, en lo que respecta a la estructura jerérquica y
disciplina. El régimen transitorio proponia la adscripcidbn completa de la

Guardia por cinco afios a la Secretaria de la Defensa Nacional.®

Como parte de la discusion en la Camara de origen, la Minuta con Proyecto
de Decreto remitida a la Cadmara Revisora (Camara de Senadores) presento,
en lo que aqui importa, dos modificaciones: (i) la Guardia Nacienal estaria

% Gaceta Parlamentaria. Comisién de Puntos Constitucionales, con proyecto de 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. Miércoles 16 de enero
de 2019.
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adscrita a la Secretaria de Seguridad y tendria una Junta de Jefes de Estado
Mayor compuesta por integrantes de las dependencias de los ramos de
Seguridad, Defensa Nacional y Marina, incorporando la doctrina policial en
su entrenamiento pero homologando su estructura jerarquica, disciplina vy
otras cuestiones al &mbito de la Fuerza Armada permanente y (ii) sin prever
un régimen transitorio para la atemperacion en el empleo de las fuerzas
armadas de forma continua en tareas de seguridad.®

En el proceso ante la Céamara revisora se apuntalaron las tres vertientes
centrales de este pacto fundante de seguridad: (i} la afirmacion de la Guardia
Nacional como una institucion de caracter civil adscrita a la secretaria del
ramo de seguridad plblica bajo una doctrina policial, (ii) la redefinicion de
la seguridad publica como funcion estatal concurrente incorporando una
revigorizacion desde lo local y desde abajo y (iii) la incorporacion de un
régimen transitorio mucho mas robusto gque disciplinaba, como ruta de salida,
el empleo de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad puablica
de forma acotada como reflejo de la expectativa de consolidacién gradual

de la nueva institucion civil.*°

Resulta Gtil lo razonado por las Comisiones Dictaminadoras de esa Cémara:
41

En este sentido el planteamiento de una guardia nacional con caracter
civil garantiza en todo momento el limite al poder de las fuerzas

castrenses pues la estrategia emana de una logica de paz [.]

Cabe sefalar que con la reforma aqui propuesta la participacion de
las fuerzas Armadas en la Guardia Nacional implica en estricto sentido
una desmilitarizacién paulatina en el sistema de seguridad publica a
medida que se vayan alcanzando los objetivos trazados, es decir, no
implica una continuidad de la estrategia utilizada hasta estos dias.

% Minuta con Proyecto de Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, aprobada el 16
de enero de 2018.

“ Gaceta Parlamentaria. Minuta con Proyecto de Decreto que reforma, adiciona y deroga
diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
materia de Guardia Nacicnal, devuelta para los efectos de la fraccion e) del articulo 72
constitucional. 22 de febrero de 2019. 22 de febrero de 2019.

41 Gaceta Parlamentaria. Dictamen a Discusion. 28 de febrero de 2019.
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Se insiste en que la Guardia Nacional en todo momento mantendra
su caracter civil, y que el regreso paulatino de la autoridad a militar
a sus cuarteles, serd proporcional al resultado del plan de accion de
fuerzas civiles aitamente capacitadas.

Tras la intervencién de todas las fuerzas politicas en un sentido favorable
al nuevo régimen que se gestaba, se aprobd con 127 votos a favor, cero

en contra y cero abstenciones del proyecto de decreto, remitiéndose de

nuevo a la Camara de Diputados para los fines del articulo 72-e
constitucional.

Esta Camara de Diputados, razonando las consideraciones de la
colegisladora, aprob6 el Dictamen en cuestibn con 463 votos a favor, un

voto_en contra v _cero abstenciones.*?

A ello. se sumaron los 32 votos favorables de las leqislaturas entidades

federativas, en términos del articulo 135 de la Constitucion Federal, para

incorporar el nuevo contenido normativo a la Constitucidon Federal.

El abrumador consenso constitucional para gestar un modelo de seguridad
publica civil y dar estructura y regulacion debida al proceso de
desmilitarizacion de la seguridad pdblica debe tenerse presente y subrayarse.
Se generd, precisamente, en torno a la bUsqueda de una separacion nitida
y funcional entre las funciones civiles y las casirenses en nuestro sistema

constitucional.

Es importante sefalar que, en la discusion de esta reforma constitucional,
el Congreso de la Union llevd a cabo un amplio ejercicio de Parlamento
Abierto, debidamente documentado en los dictimenes elaborados tanto en
la Camara de Diputados como en la de Senadores. Al efecto se celebraron
mesas relativas sobre “Derechos Humanos y Guardia Nacional”, en la
Camara de Diputados, como de “Constitucionalidad y Convencionalidad” y
“Derechos Humanos”, en la Cadmara de Senadores.

En ellas se reiteraron las obligaciones del Estado Mexicano de: (i) cumplir
con los derechos humanos previstos en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos asi como los previstos en los tratados
internacionales suscritos por nuestro pais; (ii) atender los criterios emitidos
en el Sistema Interamericano de Derechos Humanos, particularmente los

42 Proceso consultable en:
http:{flegislacion.scjn.gob. mx/Buscador/Paginas/ L

DOaNOIimNPZPsNLFqe0s 7fey 1F gricdl/vbbbrJz+0uz0p88gfK
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precedentes en materia de seguridad pdblica pronunciados por la Corte
Interamericana de Derechos Humanos; y (iii) se expresd un reconocimiento
generalizado a las fuerzas armadas por su trabajo, patriotismo,
institucionalidad y lealtad a la Replblica y a las instituciones del Estado

mexicano.

(c) Nuevo régimen constitucional de la seguridad piblica.

Como se ha dicho, la reforma constitucional en materia de la Guardia
Nacional gesté un nuevo pacto fundante en materia de seguridad. Se trata
de una decision de Estado para revertir [a situacion de debilidad institucional
descrita en los apartados que anteceden y que acarred las consecuencias

abordadas.

Esta carta de navegacion asigna néminas competenciales a los Poderes
Legislativo y Ejecutivo y, en tanto reafirma a la seguridad publica el caracter
de funcion estatal, involucra a los tres o6rdenes de gobierno.

Desde luego, es el componente central del parametro de regularidad
constitucional -en su lectura sistematica con el resto del texto- que se aduce

violado por el Acuerdo.

Es importante, desde este momento, anotar cdmo la reforma constitucional
gesta dos elementos que se relacionan y prevén un trazado institucional: la
consolidacidn de la nueva institucion civil y, de manera correlativa, la
desincorporacién gradual de las Fuerzas Armadas sobre la realizacion
continua de tareas de seguridad publica. De ahi la importancia del régimen
transitorio en tanto disciplina la interaccion entre estas dos variables.

Para efectos practicos, se aborda el alcance y extension de los elementos
mas relevantes de la invalidez que se hacen valer:

« Reafirmacion de la vocacion civil de la seguridad puablica, como funcién
de Estado concurrente. y consolidacién de la Guardia Nacional
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El articulo 21, parrafo noveno, incorpord los fines de la seguridad puUblica
para dar mayor contenido a esta funciéon estatal a cargo de la Federacion,

las entidades federativas y los Municipios.*?

No es menor que el articulo 16, parrafo quinto, haya precisado que la puesta
a detencidn de una persona detenida en flagrancia tendrd que ser ante una
autoridad especificamente civil. Ello reconoce la situaciébn que se habia
agravado en los Ultimos anos tras el involucramiento normalizado de las
Fuerzas Armadas en tareas de seguridad y fortalece la ruta a Ia

desmilitarizacion.
Se resaltan algunos aspectos:

(i) La facultad del Congreso de la Unién para legislar a la Guardia Nacional,
asi como de establecer dos leyes adicionales que inciden en todos los
ordenes de gobierno: la Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza y la Ley
Nacional del Registro de Detenciones. Los tres cuerpos normativos tienen

un perimetro material designado en la reforma.*

(i) Se reconfigura la facultad del Ejecutivo para disponer de la Guardia
Nacional, atendiendo a su nueva naturaleza constitucional se introduce que
sera el Congreso de la Unién el que discipline los términos en los cuales
el presidente puede ejercer esta facultad.*® Ademas, se impone un mandato
de produccién normativa sobre la reconfiguracion de la Ley General del
Sistema Nacional de Seguridad Piblica.

(i} Se establece control parlamentario sobre Ia Guardia Nacional,
consagrando la obligacidon del Ejecutivo de presentar un informe anual de
sus actividades para el analisis y aprobacion del Senado.

(iv) La constitucidn de la Guardia Nacional y el régimen trazado para su
consolidacion institucional a cinco afos, Este objeto de la reforma informa
todo el régimen transitorio y la interaccién entre los componentes descritos:
la constitucion y la consolidacién gradual de la nueva institucion civil, con
los elementos que alimentaran su nacimiento, su jerarquia y liderazgo, asi

4 galvaguardar la vida, las libertades, la integridad y el patrimonio de las personas, asi

como contribuir a la generacién y preservacion del orden publico y la paz social.

% Modificacion al articulo 73, fracciéon XXlII, de la Constitucién Federal en conexion con el
articulo CUARTO transitorio.

45 Modificaci6n al articulo 89, fraccion VIL.
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como la hoja de salida para ir reduciendo de forma gradual el empleo de
las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad pablica®.

A su vez, el articulo Sexto Transitoric prevé un plazo de cinco anos a la
entrada en vigor -que culmina el 26 de marzo de 2024- en el cual las
secretarias de Defensa Nacional y Marina participaran en distintas cuestiones
relativas al establecimiento de la Guardia Nacional: estructura, disciplina,
instrumentacion de ingreso, capacitacion, profesionalizacion, etcétera.

Recordemos entonces cual es el puertoc de llegada constitucional: la
conformacion y funcionamiento de la Guardia Nacional como herramienta
para transitar a un estado que reasigna a la Fuerza Armada a su funcién

primaria.

e Sujecién del uso de la Fuerza Armada permanente en el régimen

transitorio

Como se ha expuesto, la decision del Constituyente Permanente se orientd
en separar fronteras constitucionales gue se habian difuminado en la practica.
Para la implementaciéon de toda la infraestructura normativa e institucional
descrita, el nuevo pacto fundante sobre seguridad publica y ciudadana, se
trazd una hoja de ruta a cinco anos.

En ella, se previd la facultad del Presidente de la Republica para disponer
de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica bajo ciertos
principios que disciplinan su actuacion.

Tal facultad no opera en aislado ni es absoluta o discrecional. Como se
expondra en los correspondientes conceptos de invalidez, estd rodeada de

tres elementos concomitantes que disciplinan su uso excepcional:

% Por un lado, los articulos Segundo y Tercero Transitorio prevén la constitucién de ia
Guardia Nacional con elementos de la Policia Federal, Militar y Naval, previendo un régimen
para tales procedimientos, asi como la asuncién de los objetivos, atribuciones y obligaciones
de la Policia Federal, en tanto se expide la LGN, la designacion del titular det érgano de
mando superior y los integrantes de una instancia de coordinacién operativa interinstitucionai
formada por representantes de las secretarias del ramo de seguridad, Defensa Nacional y
Marina

33



(i) Un principio de reserva de ley de fuente convencional y constitucional en
sentido estricto, delineado por el Constituyente Permanente para controlar el

ejercicio de esta facultad e introducir contrapesos democréaticos;

(il Un estandar de justificacion orientado al desarrollo de la Guardia
Nacional. En pocas palabras, el Constituyente Permanente impuso un
ejercicio de racionalidad en el lapso en que se hace disponible esta facultad,
tendiente y correlativo a la consolidacion institucional de la Guardia Nacional
como fin dltimo, es decir, al desarrollo de su estructura, capacidades e

implantacion territorial.

En la medida en la que se opera en un articulo transitorio que, a su vez,
reconoce una situacion excepcional -el empleo de la Fuerza Armada
permanente- en tareas de seguridad publica, su empleo pasa por una

justificacion elevada.

(ii) Un estandar material que regula como se utiliza la fuerza en estos
contextos. Es decir, en caso de que se haga uso de esta facultad
excepcional, superados los dos elementos descritos (reserva de ley y
ejercicio de justificacion), esta debe acotarse para satisfacer el parametro de
lo extraordinario, subordinado y complementario, regulade y fiscalizado.

Como se expondrd, no se trata de un estandar indeterminado, delegado a
la discrecidbn en su ejercicio. Son pardmetros obligatorios, no sujetos a
abdicacion, que imponen una labor de produccién para dotarlos de
infraestructura normativa que los haga efectivos.

» Consolidacion de las fuerzas estatales y municipales

Por ultimo, la reforma hizo una apuesta por consolidar las fuerzas policiales
estatales y municipales. Construir capacidades desde lo local y desde abajo.
Ello, es abordado tanto con la revigorizacion de la seguridad publica como
funcion estatal, la creacion del SNISP y mediante el articulo Séptimo
Transitorio, el cual brinda un mapa para el fortalecimiento de los estados
de fuerza y capacidades institucionales estatales y municipales.

XI. PRINCIPIO DE AFECTACION

A reserva de detallar su contenidec en los conceptos de invalidez para
confrontar su irregularidad, el Acuerdo ordena -dispone y materializa desde
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ese momento- la participacion de la Fuerza Armada Permanente en las
funciones de seguridad publica sin ajustarse a los controles y justificacion

gue exige la Norma Fundamental.

Se estima que su verdadera naturaleza es la de una Norma Administrativa
General (NAG) -con la salvedad expresada en el apartado de procedencia
y legitimacion- que desplaza al Poder Legislativo en su mandato convencional
de regular los principios del uso de las fuerzas armadas de manera
“extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria” cuando
ellas intervienen en tareas de seguridad pulblica, en contravencién ai principio
de jerarquia normativa.

Estos principios tienen fuente convencional desarrollados por la Corte
Interamericana en diversos casos, incluyendo dos sentencias condenatorias
en contra del Estado mexicano (Cabrera Garcia y Montiel Flores vs México
y Alvarado Espinosa y otros vs. México) los cuales son obligatorios para
todas las autoridades del pais.

Lo que aqui mas importa -por su conexion el principio de afectacion- es el
componente convencional del uso regulado de la fuerza, el cual debe hacerse
mediante mecanismos legales, materializando un principio de reserva de ley

que fue abiertamente ignorado por el Ejecutivo, invadiendo la ndmina
competencial de esta Soberania.

No sblo esto, sino que al regular el Acuerdo de la forma en que lo hizo y
sin observar el estadndar de justificacion exigido, rompe -esencialmente- con
el régimen constitucional de seguridad puablica, del procedimiento penal y
con otros regimenes cuya regulacion corresponde al Congreso de la Union.

La argumentacion pasa por un doble sentido: (i) la suplantacion de una
facultad que corresponde al Congreso de la Unidn, rompiendo con el Pacto
Constitucional, y (i) la mutacibn material de regimenes legislativos cuya

regulacion y desarrollo forma parte del marco competencial del Congreso.

Haber salido del ambito acotado del articulo Quinto Transitorio tiene un

impacto grave en todas estas esferas.

Esta Suprema Corte ha reconocido que la controversia constitucional es un
medio de regularidad disponible para los poderes, 6rdenes |juridicos y
organos constitucionales autbnomos para combatir normas y actos por

estimarlos constitucionales,

35



Asi, el Alto Tribunal ha delimitadoc que las violaciones susceptibles de
hacerse valer por esta via guardan relacion con los principios de division de
poderes o la clausula federal. El universo de conflictos disponibles pasa por
cuestiones que versen sobre la invasién, vulneracion o la afectacion de las
esferas competenciales trazadas desde el texto constitucional, en relacion
con los sujetos respecto de los cuales podrian surgir tales conflictos.

La Corte ha adoptado un entendimiento amplio del principio de afectacion
que se hace valer, moldeandolo en el precedente.” En la Controversia
Constitucional 117/2014, expresd que el principio de agravio puede derivar
no solo de la invasion competencial, sino de |la afectacidon a cualquier ambito
que incida en su esfera regulada directamente de la Constitucion Federal,
como las garantias institucionales u otro tipo de prerrogativas.*®

En este sentido, en el Recurso de Reclamacién 150/2019 derivado de la
Controversia Constitucional 279/2019, la Corte establecié como estandar que,
no obstante, el entendimiento amplio de la afectacién, esta debe vincularse

con una cuestion directa e inmediata a la Norma Fundamental.*®

El principio de agravio se centra en la invasion del presidente a la
competencia reservada convencional y constitucionalmente al Congreso de
la Unién para regular la seguridad publica en el pais, bajo el entendimiento
desarrollado por la Suprema Corte en la Controversia Constitucional
117/2014.

4 CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. EXISTE INTERES LEGITIMO PARA LA
PROCEDENCIA DE LA ACCION CUANDO SE ACTUALIZA UNA AFECTACION A LA
ESFERA DE ATRIBUCIONES DE LAS ENTIDADES, PODERES U ORGANOS
LEGITIMADOS, A SU ESFERA JURIDICA, O SOLAMENTE UN PRINCIPIO DE
AFECTACION. [TA]; 9a. Epoca; 2a. Sala; S..F. y su Gaceta; Tomo XXVII, Febrero de
2008; Pag. 1897. 2a. XVI/2008.

48 CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LAS VIOLACIONES SUSCEPTIBLES DE
ANALIZARSE EN EL FONDO SON LAS RELACIONADAS CON EL PRINCIPIO DE
DIVISION DE PODERES O CON LA CLAUSULA FEDERAL, SOBRE LA BASE DE UN
CONCEPTO DE AFECTACION AMPLIO. Localizacion: [J]; 10a. Epoca; Pleno; Gaceta S.J.F.;
Libro 25, Diciembre de 2015; Tomo |; Pag. 33. P./J. 42/2015 (10a.). Asi, las cuales de
improcedencia cuando se hacen valer violaciones sustantivas o de estricta legalidad se
tornan de estricta aplicacion; cuando se encuentren entremezcladas con alegatos de
violaciones asociadas al ambito regulado, debe estudiarse la integralidad privilegiando el

analisis de regularidad

9 Recurso de Reclamacion en controversia constitucional 150/2019. Ministro ponente: José
Fernando Franco Gonzalez Salas. Sesion del 3 d diciembre de 2019.
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Esto trastoca el principio de division de poderes, que busca lograr un
equilibrioc reciproco por medio de un sistema de pesos y contrapesos
tendente a evitar la consolidacion de un poder u 6rgano absoluto capaz de
producir una distorsion en el sistema de competencias previsto

constitucionalmente. *°

El Acuerdo, al circundar el limite acotadisimo del Quinto Transitorio de la
reforma constitucional en materia de la Guardia Nacional representa un
rompimiento grave con la Norma Fundamental que trae consigo una
afectacion transversal en todo un sistema de asignacion de funciones y

competencias.

Involucra directamente dmbitos competenciales pero también envuelve, desde
un punto de vista mas amplio, toda la cuestion relativa a la infraestructura
normativa para proteger derechos, lo que presupone una légica de pesos y
contrapesos y el respeto al principio democratico.

En dltima instancia, se solicita respetuosamente decretar la procedencia del
presente asunto y proceder al estudio de los conceptos de invalidez, en
tanto la legitimacion que se hace valer guarda intima relacién con el estudio
de fondo, de conformidad con el criterio sustentado por el Alto Tribunal.®

Xll. CONCEPTOS DE INVALIDEZ

Los conceptos de invalidez se estructuran de la siguienie manera:

* DIVISION DE PODERES. EL EQUILIBRIO INTERINSTITUCIONAL QUE EXIGE DICHO
PRINCIPIO NO AFECTA LA RIGIDEZ DE LA CONSTITUCION FEDERAL. Epoca: Novena
Epoca, Registro: 177980, Instancia: Pleno, Tipo de Tesis: Jurisprudencia, Fuente: Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XXII, Julic de 2005, Materia(s): Constitucionat,
Tesis: P./J. 52/2005, Pagina: 954, Controversia constitucional 78/2003. Poder Ejecutive del
Estado de Aguascalientes. 29 de marzo de 2005, Once votos. Ponente: Margarita Beatriz
Luna Ramos. Secretario: Fernande Silva Garcia. El Tribunal Pleno, el catorce de junio en
curso, aprobd, con el nimero 52/2005, la tesis jurisprudencial que antecede. México, Distrito
Federal, a catorce de junio de dos mil cinco.

5" CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. Si SE HACE VALER UNA CAUSAL DE
IMPROCEDENCIA QUE INVOLUCRA EL ESTUDIO DE FONDO, DEBERA
DESESTIMARSE. Tesis. P./J.52/2005.
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A. Incompetencia del presidente para emitir el Acuerdo. En los conceptos
de invalidez primero y segundo se agrupan razonamientos que demuestran
que el articulo Quinto Transitorio establece una facultad de disponer de las
Fuerzas Armadas, no una habilitacién de produccién normativa directa. Esio
es, se trata de una facultad administrativa, no legislativa.

Asimismo, que esta materia esta cubierta por un principio de reserva de ley,

de fuente constitucional y convencional.

Que la suma de estos dos factores trae como consecuencia que el
presidente no podia expedir el Acuerdo en los términos que lo hizo, y que
los articulos 89, fraccion |, constitucional y 29, 30 y 30 bis de la Ley
Orgéanica de la Administracion Plblica Federal, no le otorgaban competencia
para emitir una norma administrativa general, en ausencia de una ley en la
Materia.

Bajo este argumento, el Presidente de la Repulblica habria sustituido la
funcién competencial del Congreso de la Unién y, en consecuencia, regulado
sobre distintos regimenes de competencia exclusiva del Congreso de la

Union, trastocandolos.

De ahi, la necesidad de que esta Camara de Diputados oponga su némina
competencial por el desplazamiento e invasién a la esfera de competencias
sufrida.

Partiendo de este punto de vista, la ruta critica que debié haber seguido el
presidente era la siguiente: proponer una iniciativa de Ley en la Materia,
una vez concluido el proceso normativo y publicada la Ley, proveer en la
esfera administrativa a su exacta observancia con fundamento en el articulo
89, fraccion |, constitucional y, posteriormente, disponer de las Fuerzas
Armadas a través de actos concretos, excepcionales y temporales, cobijado
por el articulo Quinto Transitorio.

B. Ad cautelam - Indebido uso de la facultad conferida en el articulo
Quinto Transitorio. El concepto tercero se formula bajo el supuesto nunca
concedido de que los articulos citados por el presidente fueran una
fundamentacion vélida para su actuar. En esta segunda grada, se cuestiona
la manera en que ejercitd su competencia, demostrando diversas

inconstitucionalidades que conllevan su invalidez.
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En ese caso, se cuestiona el ejercicio de la clausula por tres razones
centrales: el empleo desproporcionado de la facultad, de forma abiertamente
contraria a los principios que atemperaban su uso; la indebida motivacion
de la que adolece para su emision y, por ultimo, las deficiencias materiales
del Acuerdo de cara al perimetro delineado por el articulo Quinto Transitorio
y las obligaciones internacionales del Estado mexicano.

En ambos casos, aunque desde distintas vertientes, se cuestiona el impacto
Gltimo que el actuar del Ejecutivo tiene en la Norma Fundamental: el
rompimiento con la ruta hacia la desmilitarizacion pactada por el
Constituyente Permanente y la consolidacion del sistema de seguridad
publica vis-4-vis el rol asignado al Legislativo en esta funcién.

La consecuencia logica de estas violaciones es una violacién al articulo 133
constitucional, pues el presidente ha emitido una norma que no tiene cabida
en la estructura jeradrquica de nuestro orden juridico y que termina por
transformar el esquema constitucional de seguridad plblica de tal forma que
incide en los ambitos competenciales de esta camara.

Las inconstitucionalidades acarrean la invalidez total del Acuerdo, tal y como

se expone en el apartado correspondiente de efectos.

En dltima instancia, se solicita a este Alto Tribunal que, en todo caso, se
sirva a suplir la deficiencia de la demanda para hacer efectivo el principio
de supremacia constitucional, en términos del articulo 40 de la Ley
Reglamentaria.

PRIMERO. VIOLACION AL
PRINCIPIO DE DIVISION DE
PODERES EN CONEXION CON EL
DE RESERVA DE LEY DE
FUENTE CONVENCIONAL Y
CONSTITUCIONAL,
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En este concepto se razona que la facultad prevista en el articulo Quinto
Transitorio se encontraba atemperada constitucionalmente por el principio de
reserva de ley en dos vertientes: (i) uno de fuente internacional, informado
por los articulos 1° y 133 constitucionales en conexién con los articulos 49
y 73° constitucionales y (ii) otro de fuente constitucional en estricto sentido,

para legislar sobre el precepto transitorio sefialado.

Asimismo, se argumenta que, al (iii} salirse del dmbito material del Quinto
Transitorio, se invaden esferas de competencia exclusivas del Congreso de

la Unibn.

En esencia, la pregunta constitucional relevante pasa por determinar cual es
la naturaleza de la facultad prevista en el Articulo Quinto Transitorio. En
este primer concepto, se sostiene que estaba sujeta al principio de reserva
de ley tanto por incorporacion de las obligaciones internacionales del Estado
mexicano en conexion con la reforma constitucional en materia de guardia
nacional, como por la estipulacion directa del Constituyente Permanente en

la reforma en la materia.

Asimismo, el Acuerdo cuya invalidez se reclama abiertamente regula sobre

cuestiones de competencia exclusiva del Congreso de la Unidn.

Previo al desarrollo de estos puntos, cabe traer a colacion c¢cdmo ha
interpretado esta Suprema Corte la interaccion entre el principio de division

de poderes y el de reserva de ley.

En el Amparo en Revision 199/2002 este Tribunal Pleno sostuvo que el
principio de reserva de ley surge cuando la norma constitucional aparta la
regulacion de una materia determinada en favor del organo legislativo,
mediante una Ley, entendida ésta como un acto material y formalmente
legislativo; y, por tanto, excluye la posibilidad de que esa medida especifica
pueda regularse a través de disposiciones de distinta naturaleza a la ley

forma, es decir, a las leyes expedidas por el Legislativo.5?

Asimismo, repas6 la diferencia entre reserva de ley absoluta y relativa,
sefialando que la primera aparece cuando la regulaciéon de una determinada
materia queda acotada en forma exclusiva a la ley formal; en dicho supuesto,
la materia reservada no puede ser regulada por otras fuentes.

2 Amparo en Revision 199/2002. Tribunal Pleno. Ponente: José Vicente Aguinacoe Aleman.
Sesién del nueve de septiembre de 2003.
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Por otro lado, en la relativa, se permite que otras fuentes de la ley regulan
parte de la disciplina normativa, pero a condicién de que la ley sea la que
determina expresa y limitativamente las directrices a que dichas fuentes

deberan ajustarse.

En ambos casos, desde luego, se presupone la existencia de una ley en el
sentido formal y material como una manifestacién del principio democratico,
lo cual guarda intima conexién con el principio de division de poderes: el
poder legislativo, para decidir sobre los bienes mas importantes, no puede
depositarse en un solo individuo.5® Se trata de un tema de legitimidad

axioldgica.

Tal y como expresé este Alto Tribunal al resolver la Controversia
Constitucional 117/2014: “[e]n suma, nuestra Constitucion adopta la teoria de
que las reglas generales de mayor importancia queden a cargo del Poder
Legislativo y no del Ejecutivo por una razén de principio: es el proceso
democratico deliberativo el foro apropiado y apto para resolver sobre la

suerte de los bienes de las personas.”®

En el presente, existen razones de peso para considerar que la regulacion
transitoria relativa a la disposicion de la Fuerza Armada permanente para
realizar tareas de seguridad publica, inserta un ambito de operacion limitativo
donde se requiere “extremo cuidado” ya que “puede implicar la introduccion
de un riesgo de derechos humanos” y, por ende, se encuentra blindada por
el principio de reserva de ley.”

5 DIVISION DE PODERES. INTERPRETACION SISTEMATICA DE LA PROHIBICION
CONTENIDA EN EL TEXTO ORIGINAL DEL ARTICULO 49 DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, RELATIVA A QUE EL PODER
LEGISLATIVO NO PUEDE DEPOSITARSE EN UN INDIVIDUO. Epoca; 2a. Sala; S.J.F. y
su Gaceta; Tomo XIV, Agosto de 2001; Pag. 227. 2a. CXXVII/2001 . [TA]; 9a.

DIVISION DE PODERES. INTERPRETACION HISTORICA, CAUSAL Y TELEOLOGICA DE
LA PROHIBICION CONTENIDA EN EL TEXTO ORIGINAL DEL ARTICULO 49 DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, RELATIVA A QUE
EL PODER LEGISLATIVC NO PUEDE DEPOSITARSE EN UN INDIVIDUO. Localizacién:
[TA]; 9a. Epoca; 2a. Sala; S.J.F. y su Gaceta; Tomo XIV, Agosto de 2001; Pag. 226. Za.
CXXIX/2001.

* Controversia Constitucional 117/2014. Ministro ponente: Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena.
Sesibn del 7 de mayo de 2015. Parr. 332.

> Corte IDH. Caso Cabrera Garcia y Montiel Flores vs México. Sentencia del 26 de
noviembre de 2010. Excepcion preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas. Parr. 87 - 89.

41



A. Violacién al principio de reserva de ley convencional en conexién

con el principio de division de poderes.

En primer término, se expone que el Acuerdo viola el articulo Quinto
Transitorio del Decreto de reforma constitucional en materia de la Guardia
Nacional, asi como la competencia material del Congreso, en conexién con
diversos articulos convencionales que restringen el uso de las fuerzas
armadas en tareas de seguridad, con especial proyeccién al principio de
reserva de ley y de division de poderes.®®

Asi, este argumento pasa por el hecho de que (i) el despliegue de las
fuerzas armadas para tareas de seguridad piblica debe entenderse como
una restriccibn de derechos humanos y, en consecuencia, debe estar
regulada por una ley en términos del articulo 30 de la Convencion Americana
y (i), en conexién con ello, la Corte Interamericana establecié expresamente
en el caso Alvarado Espinoza y otros vs México, que el uso de las fuerzas
armadas en tareas de seguridad publica debe encontrarse regulado, entre
otros, mediante mecanismos legales.

Para demostrar este extremo, en un primer momento se desarrollard el
principioc de reserva de ley previsto en la Convenciébn Americana para
restricciones de derechos humanos. En un segundo momento se dara cuenta
de los estandares que ha aplicado la Corte Interamericana en el uso de la
fuerza. Posteriormente se abordara cémo la Corte IDH ha entendido el uso
de las fuerzas armadas en tareas de seguridad publica para, finalmente,
demostrar que existe una obligacion de desarrollar en ley dicha medida.

A pesar de gue el articulo Quinto Transitorio sefala que el Ejecutivo podra
hacer uso de las fuerzas armadas en labores de seguridad, a partir de una
lectura sistémica con los parametros delimitados por la Corte IDH, no queda

duda de que previo a que el Ejecutivo pudiera hacer uso de dicha facultad,
estaba sujeto a una condicidon sine qua non - que el Congreso emita una
ley que delimite en qué formas y bajo qué condiciones podra hacerlo.

Asi se entiende la correcta funcién del aparato del Estado en el marco de
division de poderes: la Constitucion establece derechos y competencias, el

5 Articulos 4, 5, y 7 -estatuto bésico uso de la fuerza interamericano- de ia Convencidn
Americana y 4, 6 y 9 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.
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legislador regula sus extremos y el ejecutivo dispone -ejecuta- dentro de

este marco normativo.

El articulo Quinto Transitorioc no otorgd una funciéon regulatoria autdnoma
similar a la que ha sido reconocida por el Alto Tribunal en favor del Instituto
Federal de Telecomunicaciones en el articulo 28 constitucional, en la

Controversia Constitucional 117/2014.

(i) Principio de reserva de ley en la Convencién Americana para la
restriccion de derechos y naturaleza del componente “regulada” para el

uso de la fuerza.

La Convencidén Americana senala en su articulo 30 que los derechos
humanos contenidos en ella solamente pueden ser restringidos mediante
leyes que se dicten por razones de interés general y con el propésito para
el cual han sido establecidas.®’

La Corte IDH clarifico el alcance de la palabra “leyes” contenida en el
referido numeral en la Opinion Consultiva 6/86 “La Expresion Leyes en el

Articulo 30 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos”. 58

Precisamente, ahi fue confrontada con el planteamiento acerca de si la
Convencidn en este precepto referia a leyes en sentido formal -norma juridica
emanada del Parlamento y promulgada por el Poder Ejecutivo, con las
formas requeridas por la Constitucién-, 0 en sentido material, como sindnimo
de ordenamiento juridico, prescindiendo del procedimiento de elaboracién y
del rango normativo que le pudiera corresponder en la escala jerarquica del

respectivo orden juridico.

Ahi indicé que las expresiones contenidas en el articulo 30 de la Convencién,

buscan limitar las posibles restricciones a los derechos humanos contenidos

57 Articulo 30. Alcance de las Restricciones. Las restricciones permitidas, de acuerdo con
esta Convencion, al goce y ejercicio de los derechos y libertades reconocidas en la misma,
no pueden ser aplicadas sino conforme a leyes que se dictaren por razones de interés

general y con el proposito para el cual han sido establecidas.

% Corte IDH. Opinién Consultiva OC-6/86 “LA EXPRESION "LEYES" EN EL ARTICULO 30
DE LA CONVENCION AMERICANA SOBRE DERECHOS HUMANOS” de ¢ de mayo de
1986
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en la Convencion Americana y que, en ese sentido, dicho articulo no puede
ser interpretado como una suerte de autorizacidon general para establecer

nuevas restricciones a los derechos protegidos por la Convencion.

Por el contrario, lo que el articulo pretende es imponer una condicidn

adicional_para que las eventuales restricciones a derechos humanos se
consideren legitimas.

Asi, el Sistema Interamericano moldea no solo con elementos sustantivos o
dogméticos los sistemas de los Estados; también impone obligaciones que
se proyectan en las obligaciones y ndbminas competenciales de los poderes
constituidos para salvaguardar la infraestructura de los derechos que

consagra.

El Tribunal Interamericano subrayd que siendo que la proteccion a los
derechos humanos necesariamente comprende la nocidn de restringir el
gjercicio del poder estatal, esta requiere que los actos que los afecten de
manera fundamental no queden al arbitrio del poder pablico, “sino que estén
rodeados de un conjunto de garantias enderezadas a asegurar que no se
vulneren los atributos inviolables de la persona, dentro de las cuales, acaso

la mas relevante tenga que ser que las limitaciones se establezcan por una
ley adoptada por el Poder Legislativo, de acuerdo con lo establecido por la

Constitucién.”®

Para la Corte Interamericana, el procedimiento de emisidbn de una ley,
ademas de revestir las posibles restricciones de derechos de la
representacion popular, permite a minorias participar en el procedimiento,
expresar su inconformidad, proponer iniciativas e influir en el procedimiento
para evitar actuaciones arbitrarias. Como ha expresado esta Suprema Corte,
el principio de reserva de ley tutela un componente democréatico y de

restriccion al poder indiscriminado.

Bajo tales premisas, interpretar la expresion leyes como sindnimo de
cualguier norma juridica, implicaria admitir que los derechos fundamentales

pueden ser restringidos por la sola determinacién del poder publico, sin otra

% Corte IDH. Opinidn Consultiva OC-6/86 “LA EXPRESION "LEYES" EN EL ARTICULO 30
DE LA CONVENCION AMERICANA SOBRE DERECHOS HUMANQOS” de 9 de mayo de
1986 par 22.
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limitacion formal que la de consagrar tales restricciones en disposiciones de

caracter general.®®

Lo anterior, ha sido reiterado en la amplia jurisprudencia de la Corte
interamericana, la cual ha sido reconocida por México como vinculante.®' En
el caso Tristdn Donoso vs. Panama, la Corte senald lo siguiente respecto:

El primer paso para evaluar si una injerencia a un derecho establecido

en la Convencidn Americana es permitida a la luz de dicho tratado
consiste en examinar si la medida cuestionada cumple con el requisito
de legalidad. Ello significa que las condiciones y circunstancias
generales que autorizan una restriccion al ejercicio de un derecho
humano determinado deben estar claramente establecidas por ley. La
norma que establece la restriccion debe ser una ley en el sentido

formal y material.?

En este orden de ideas, en la medida en la que ha sido interpretada la
intervencion de las Fuerzas Armadas en tareas regulares de seguridad
publica como una cuestibn que pone directamente en riesgo la tutela del
niucleo duro de derechos y que debe operar de forma excepcional, la
conclusién debe ser que asiste una garantia de refuerzo al componente de
legitimidad para su regulacion: su previsidn y desarrollo debe pasar por el
legislador democratico.

La Corte IDH ha reconocido que los Estados tienen el derecho de emplear
legitimamente la fuerza para cumplir con su obligacion de garantizar la
seguridad y mantener el orden publico dentro de su territorio, inciuso el uso
de la fuerza letal. Sin embargo, también ha sido enfatica en sefalar los

% Supra. Par 21,

1 JURISPRUDENCIA EMITIDA POR LA CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS
HUMANOS. ES VINCULANTE PARA LOS JUECES MEXICANOS SIEMPRE QUE SEA MAS
FAVORABLE A LA PERSONA. Tesis: P./J. 21/2014

52 Corte IDH. Caso Tristan Donoso Vs. Panama. Excepcitn Preliminar, Fondo, Reparaciones
y Costas. Sentencia de 27 de enerc de 2009. Serie C No. 193, Parrafo 77
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limites a los que debe estar sujeta.®®Lo anterior, sin importar la gravedad

de ciertas acciones ni la culpabilidad de sus autores.®

A raiz de la posibilidad en el empleo de la fuerza letal como dftima ratio en
las tareas de seguridad y cumplimiento del orden, la Corte desarrollé una
linea de escrutinio para el empleo de las Fuerzas Armadas en tareas de
seguridad publica.®®

La formula es simple. En la medida en la que las Fuerzas Armadas son
entrenadas para actuar en un escenario constitucional y convencional distinto:
el del conflicto, la guerra y el Derecho Internacional Humanitario, en donde
aplican estadndares distintos para el uso de la fuerza (fargeting a objetivos
legitimos), ello supone una apertura a la exacerbacion del uso de la fuerza
letal -y otras violaciones relacionadas- en las tareas de seguridad.

Asi, en Nadege Dorzema en contra de RepuUblica Dominicana, la Corte IDH
sefiald primeramente que el uso de la fuerza debe realizarse en armonia
con los principios de legalidad, absoluta necesidad y proporcionalidad. %

Es en este orden de ideas que la Corte ha brindado especial atencion al
desempefio de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad y construido
una sostenida jurisprudencia al respecto, frente al argumento de justificacion

® Corte IDH, Caso Rodriguez Vera y otros (Desaparecidos del Palacio de Justicia) vs.
Colombia, excepciones preliminares, fondo, reparaciones y costas, sentencia del 14 de
noviembre de 2014, serie C, nim. 287, parr. 78; Corte IDH. Caso Cruz Séanchez y otros
vs. Per(. Excepciones preliminares, fondo, reparaciones y costas, sentencia del 17 de
abril de 2015, serie C, nim. 292,

parr. 262.
5 Corte IDH. Caso Cruz Sanchez y otros vs. Per(l, op. cit., parr. 262.

% En relacién con los estdndares del uso de la fuerza por parte de los estados, la
jurisprudencia de la Corte IDH se ha nutrido de diversas fuentes internacionales y, de
manera destacada, ha retomado las directrices delimitadas en los Principios Basicos sobre
el emplec de la fuerza y de armas de fuego por los funcionarios encargados de hacer
cumplir la ley (adoptados por el QOctavo Congreso de las Naciones Unidas sobre Prevencion
del Delito y Tratamiento del Delincuente celebrado en La Habana, Cuba, del 27 de agosto
al 7 de septiembre de 1990) y del Cédigo de conducta para funcionarios encargados de
hacer cumplir la ley (Aprobado por la Asamblea General de las Naciones Unidas en su
resolucion 34/169, de 17 de diciembre de 1979).

% Corte IDH. Caso Nadege Dorzema y otros vs. Republica Dominicana, parr. 85; Corte
IDH. Caso Cruz Sanchez y otroes vs. Perd, parr. 265,
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por contextos de conflicto, disturbio, combate a la delincuencia organizada,

et al.

En esa linea se insertan tanto Cabrera Garcia y Montiel Flores como
Alvarado Espinoza y otros. La ultima sentencia, especificamente para el
contexto descrito‘en la cuestion previa: la militarizacion exacerbada que tuvo
lugar a partir de 2006 en el pais.

Ahi, primero, la Corte recordd6 que si bien los Estados partes de la
Convencion podrian desplegar a las fuerzas armadas para desempenar
tareas ajenas a las propiamente relacionadas con conflictos armados, dicho
empleo debe limitarse al maximo y responder a criterios de estricta

excepcionalidad para enfrentar situaciones de criminalidad., dado que el
entrenamiento gque reciben las fuerzas militares esta dirigido_g_ derrotar al
enemigo vy no_a la proteccién y control de civiles.®’

La Corte reconocié que, si bien por su naturaleza y complejidad el crimen
organizado constituye una amenaza grave para la comunidad internacional
al atentar contra la seguridad, estabilidad y gobemabilidad democratica de
los Estados, la ruta para enfrentar dichas problematicas es la actuacion
dentro de los limites y con procedimientos acordes a los derechos humanos

y el enfoque de seguridad publica.

Los Estados no pueden invocar situaciones excepcionales como medio para

suprimir __ o _denegar___derechos _garantizados por |a Convencion,

desnaturalizarlos o privarios de contenido real.®®

Ese es el Ambito de proteccion que buscan salvaguardar los cuatro principios
invocados -extraordinariead, subordinacion y complementariedad, regulacién
y fiscalizacion- que, ademas, fueron directamente incorporados por el propio
articulo Quinto Transitorio. Ese es el estdndar democrético y de legitimacion
gue remite al legislador tal regulacion.

En otras palabras, los Estados no deberian utilizar a sus fuerzas armadas
para cumplir con funciones distintas a las que fueron creadas. Si lo hacen
deben ser extremadamente cuidadosos y_garantizar reforzadamente que su

actuacién  _no genere violaciones a derechos humanos reconocidos

% Corte IDH. Caso Alvarado Espinoza. Op. Cit Parr. 179.

% g Parr. 178.

47



convencional. constitucional y/o legalmente, previéndose mecanismos legales
para ello.

En lo que importa a este concepto de invalidez, se sostiene que el principio
de regulacién mediante mecanismos legales impone una garantia reforzada
del principio de reserva de ley que robustece la garantia genérica que opera
para la restriccion de derechos.

Al respeto, este principio sefiala que cuando excepcionalmente las Fuerzas
Armadas intervengan en tareas de seguridad publica su tarea debe ser:

c) Regulada, mediante mecanismos iegales y protocolos sobre el uso
de la fuerza, bajo los principios de excepcionalidad, proporcionalidad
y absoluta necesidad y de acuerdo con la respectiva capacitacion en

la materia.

Luego, atendiendo al articulo 30 de la Convencién Americana, para hacer
uso de la fuerza militar en labores de seguridad publica es necesario que
se prevea en una legislacion, en sentido formal y material, que establezca
parametros y limites en su actuacién excepcional, tal y como lo ha delineado
la Corte. ®°

Una interpretacion en contrario implicaria que el Titular del Ejecutivo pueda
ejercer esta medida e incidir en derechos humanos de una forma totalmente
discrecional, lo cual es lo que justamente busca evitar el articulo 30 de la
Convencion al prever que las restricciones a derechos humanos sean
previstas en leyes, tal y como detallé la Corte IDH en la Opinidon Consultiva
8/86.

Siguiendo el estandar de Alvarado Espinoza y otros vs México, la Corte
[DH, el Acuerdo que se combate no podia emitirse sin existir previamente
una legislacién -formal y materialmente hablando- que delimite los términos

% Es importante destacar que cuando la Corte IDH habla de leyes, entiende a una norma
juridica emanada de los Organos legislativos constitucionaimente previstos vy
democraticamente elegidos. Esto se puede percibir de diversos precedentes de la Corte
IDH, entre ellos el caso Chaparro Alvarez y Lapo [higuez. Vs. Ecuador: “[v]alga reiterar que
para esta Corte "ley" es una norma juridica de caricter general, cefiida al bien comun,
emanada de los organos legislativos constitucionalmente previstos y democraticamente
elegidos, vy elaborada segun el procedimiento establecido por las constituciones de los
Estados Partes para la formacion de las leyes.” Corte IDH, Caso Chaparro Alvarez y Lapo
ifiguez. Vs. Ecuador. Excepcién Preliminar, Fondo, reparaciones y Costas. Sentencia de 21
de noviembre de 2007. Serie C No. 170, Parrafo 56
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generales en los que se llevaria a cabo el uso de las fuerzas armadas en
seguridad publica.

Es importante precisar el ambito material al que se cifie el principio de
reserva de ley. Esto es, el ambito que ingresa a la némina competencial
del legislador y que es oponible contra otros poderes; en este caso el

Ejecutivo de la Union.

En la medida en la que la restriccion a derechos humanos y la situacion

excepcional que se presenta es la participacion de las Fuerzas Armadas _en
el ejercicio de las tareas de seguridad, el coto legislativo se integra

precisamente por el desarrollo de los principios que disciplinan y justifican

el empleo de la medida.

o Extraordinariedad: los parametros para disciplinar la justificacién y
excepcionalidad, temporalidad y ambito acotado en el emplec de las

Fuerzas Armadas.

» Subordinacion y complementariedad: la manera y mecanismos para
asegurar gue las labores asignadas se integren a un modelo de
subordinacion y complementariedad a las tareas de la policia.

+ Regulacion. Es la propia ley la que debe disciplinar y atemperar el
parametro de los principios de excepcionalidad, proporcionalidad y
absoluta necesidad.

Recordemos que en Nadege Dorzema, la Corte IDH abordd las
directrices de los principios de absoluta y necesidad para el ejercicio
de la fuerza letal, los cuales deben ser abordados de cara a la
situaciébn de excepcionalidad que se pretende regular mediante una

ley especial.

» Fiscalizaciéon. El desarrollo de los mecanismos para que los 4rganos
civiles puedan auditar la participacion excepcional, garantizando su
capacidad técnica e independencia.

En dltima instancia, el articulo 1° de la Constitucibn ampara no solo
cuestiones especificamente sustantivas sino de garantia sobre Ia

infraestructura de los derechos.

Esta disposicion, en su parrafo segundo establece el mandato consistente
en gue "[lJas normas relativas a los derechos humanos se interpretaran de
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conformidad con esta Constitucidon y con los tratados internacionales de la

materia” .

Esta labor interpretativa no sélo la realiza el juzgador ex post, sino que
como ha sefialado la SCJN en el Expediente Varios 812/2010 corresponde
a todos los operadores juridicos, incluyendo al Poder Legislativo.

En este sentido, hay una afectacion fundamental en la esfera de atribuciones
constitucionales del Congreso, porque impide desarrollar, a través de un
marco normativo, al articulo Quinto Transitorio de conformidad con el
parametro de control de la regularidad constitucional, y establecer mediante
legislacion, criterios claros sobre la forma en que deberia ser controlada la
participacion de las Fuerzas Armadas en las tareas de seguridad publica.

De esta forma, con el acuerdo presidencial, se despoja al Congreso de una
atribucion importantisima en el marco de la interpretacion de cualquier norma
sobre derechos humanos, que debe ser colmada mediante prevenciones

legislativas.

B. Reserva de ley proveniente de la fuente constitucional

E! presente argumento se fortalece mediante una interpretacion sistematica
y acorde con el fin y objeto de la reforma constitucional en materia de

Guardia Nacional.

En este sentido, conviene recordar que el Quinto Transitorio y la facultad
que articula se insertan en el régimen de salida para retirar gradualmente a
las Fuerzas Armadas en tareas regulares de seguridad pdblica. Es una
competencia de disposicion subordinada al desarrollo legislativo que realice
previamente el Congreso de la Union, en tanto cuestion atinente al régimen
de la seguridad publica.

Esto es, el articulo Quinto Transitorio forma parte de la nédmina competencial
a regular, pues la facultad de disponer de las Fuerzas Armadas para
cuestiones de seguridad plblica es un componente -
excepcional y acotado temporalmente- del régimen.

El parrafo noveno del articulo 21 de la Constitucién Federal establece, en
su nueva confeccién, que la seguridad plblica es una funcion del Estado
de conformidad con lo “previsto en esta Constitucion y las leyes en la

materia.”
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Esta adiciébn especifica acorde a los fines de la seguridad plblica no se
encontraba en la anterior redaccion del parrafo, sino que fue incorporada

con la reforma sobre la Guardia Nacional:

Nueva redaccién a partir de la reforma
del 26 de marzo de 2019

Confecciéon previo a la reforma en

materia de Guardia Nacional

La seguridad plblica es una funcién del
Estado a cargo de la Federacion, las
entidades federativas y los Municipios,
cuyos fines son salvaguardar la vida,
las libertades, la integridad vy el
patrimonio de las personas, asi como
contribuir a la  generacion vy
preservacion del orden publico y la paz
social, de conformidad con lo previsto
en_esta Constituciéon v las leyes en la

La
comprende la prevencién, investigacion

materia. seguridad publica
y persecucion de los delitos, asi como
la sancibn de

administrativas, en los términos de la

las infracciones

ley, en las respectivas competencias

que esta Constitucion senala. La
actuacién de las instituciones de
seguridad plblica se regira por los
principios de legalidad, objetividad,
eficiencia, profesionalismo, honradez y
respeto a los derechos humanos

reconocidos en esta Constitucion.

La seguridad publica es una funcion a
cargo de la Federacién, las entidades
Municipios,

federativas vy los

que
comprende la prevencién de los delitos;
la investigacion y persecucion para
hacerla efectiva, asi como la sancién de
las infracciones administrativas, en los
términos de la ley, en las respectivas
competencias que esta Constitucion
sefiala. La actuaciéon de las instituciones
de seguridad publica se regira por los
de objetividad,
eficiencia, profesionalismo, honradez vy

principios legalidad,

respeto a los derechos humanos

reconocidos en esta Constitucion.

Conviene recordar que la Suprema Corte ha reconocido que el plural “leyes”
sobre una materia implica que tal cuestion puede desarrollarse en distintas
leyes. Asimismo, la fraccion XXX| del articulo 73
constitucional -conocida como clausula habilitante- establece que el Congreso
de la Unién cuenta con la posibilidad de expedir leyes que sean necesarias

ha sefalado que
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para efecto de hacer efectivas las facultades que le fueron concedidas por

la Constitucion.”®

Esta facultad implicita es tendiente a la expedicion de leyes instrumentales
para el ejercicio de otras competencias constitucionales explicitas.

De ahi que deba interpretarse que el Constituyente Permanente reservo al
ambito competencial del Congreso de la Unién - y de esta Camara de
Diputados- la emisién de una ley especial que discipline el articulo Quinto
Transitorio.

Por otro lado, conviene confrontar la innovacién generada por el Acuerdo
invocando el articulo Quinto Transitorio wis-4-vis todo el pardmetro de
regularidad en materia de seguridad plblica en el que se inserta la reforma
constitucional en materia de Guardia Nacional.

En esencia, el Ejecutivo pretende crear, fuera de su competencia
constitucional, un orden legal totalmente irregular desde el punto de vista

constitucional en materia de seguridad publica.

Como se sefalaba a inicio del presente concepto de invalidez, la pregunta
constitucional relevante consiste en determinar cual es la naturaleza de la

facultad establecida en el articulo Quinto Transitorio.

Una lectura conjunta de las fuentes convencional y constitucional en estricto
sentido, llevan a concluir que se trata de una facultad a cargo del Ejecutivo
subordinada al principio de reserva de ley. Esa es la respuesta
constitucionalmente valida que, a juicio de esta demandante, se impone.

En este sentido, es importante hacerse cargo de otras interpretaciones o

contrargumentos para descartarlos.

(1) Sobre cldusulas para disponer de elementos simifares. Los articulos 89,
fracciones VI y VII, de la Constitucidon Federal sefialan, respectivamente que
es facultad del Presidente de la Replblica “disponer de la totalidad de la
Fuerza Armada Permanente o sea del Ejército, de la Armada vy de la Fuerza
Aérea para la seguridad interior y defensa exterior de la Federacién” y
“disponer de la Guardia Nacional en los términas que sefale la ley.”

8 Accién de Inconstitucionalidad 6/2018 y sus acumuladas.
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Asi, el argumento en contrario sefialaria que si el Constituyente Permanente
hubiera querido establecer tal estandar de reserva de ley lo habria
establecido expresamente en el articulo Quinto Transitorio. Y que la facultad
para hacer uso de las fuertes castrenses prevista en este transitorio es
concomitante a la similar establecida en la fraccion VI del articulo 89.

Sin embargo, esta lectura defraudaria abiertamente una lectura sistematica
y acorde con el fin y objeto de la reforma constitucional.

Primero, porque perderia de vista el régimen en el cual se inserta la facultad,
el cual permanece no en el ambito de la seguridad interior sino de la
seguridad publica. Se ubica de manera mas cercana a la fraccion VI, de
orientacion civil y de seguridad pablica que incluye una reserva de ley para
disponer de la Guardia Nacional, que a la prevista en la fraccién VI, aplicable

a un régimen de seguridad nacional.

Tal y como expres6 la Corte en la Accion de Inconstitucionalidad 6/2018 y
sus acumuladas “no es la naturaleza o entrenamiento militar lo que limita
su actuacion en la vida diaria de un Estado democratico, sino las atribuciones

que le son encomendadas y la finalidad de las mismas.””!

El articulo Quinto Transitorio, en realidad, obedece a un régimen de salida
que, como se ha visto, pretende des-escalar una situacidon que, siendo
excepcional, normalizé la presencia de las Fuerzas Armadas realizando

regularmente tareas de seguridad publica.

Cuando las Fuerzas Armadas son empleadas para tareas de esta naturaleza
se subordinan, en la medida de lo posible, a este régimen de seguridad
publica y no al revés. Permanece al maximo el régimen en el que se actua
y las expectativas constitucionales que este disefia.

En este sentido, al articulo Quinto Transitorio se imponen, mediante la lectura
sistematica desentrafiada en estos conceptos, las salvaguardas
convencionales y constitucionales que se decantan por un principio
democratico -el de reserva de ley- para controlar y atemperar de la manera
mas astringente posible la excepcionalidad.

No debe perderse de vista que la Corte Interamericana ha sefialado que
esta facultad se disciplina por un estandar de limitacion maxima y responder

" PArr. 158.
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a criterios de estricta excepcionalidad. La intencibn del Constituyente
Permanente no pudo ser burlar estas salvaguardas.

(i} Suficiencia de /a provision en sede constitucional (articulo Quinto
Transitorio) y habilitacion constitucional. Otra lectura podria avanzar que, en
la medida en la que los principios de excepcionalidad a que hace referencia
Alvarado Espinoza se encuentran previstos en la propia sede constitucional,
con ello, se subsana el principio de reserva de ley convencional. Es el
propio articulo Quinto Transitorio el que lo desarrolla.”?

Como se ha expuesto, esta aproximacion seria insuficiente. El perimetro o
ambito de lo que debe regularse corresponde a la situacion de
excepcionalidad -que restringe el derecho- y los principios que disciplinan o
atemperan tai situacion. No basta la simple mencion de los principios, sino
que su desarrollo debe pasar por la deliberacion democratica.

Ademas, desde un punto de vista constitucional, tendria que concederse que
el Constituyente Permanente al no subordinar tal cuestién al principio de
reserva de ley, delegd a la produccién normativa directa e inmediata del

Ejecutivo.

Es decir, establecer una excepcion acotada a la regla general de la reserva
de ley y subordinaciéon jerarquica. En términos de este Alto Tribunal: una
concepcién constitucional de distribucién de poderes de produccién normativa
entre el legislador y el ejecutivo que claramente se pronuncia por depositar
en el primero las principales decisiones de politica puablica, reservando al
segundo exclusivamente una facultad de ejecucion y desarrollo__no de

innovacién o configuracion normativa.’®

En otras palabras, como regla general, solo la ley tiene un efecto
configurador acordado por su jerarquia superior al resto de las fuentes
subordinadas.

Asi, si bien la Corte ha establecido que existen excepciones al principio de
reserva de ley, como las clausulas habilitantes o los reglamentos autdbnomos,

2 Para efectos de la Convencion Americana y el escrutinic que despliega, no existe
diferenciacion alguna entre una ley formal y material y una norma constitucional. Véase,
por ejemplo, CortelDH. Caso “La Ultima Tentaciébn de Cristo” (Qlmedo Bustos y otros) vs
Chile. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 5 de febrero de 2001.

3 Controversia constitucional 117/2019. Parrafo 329.
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es dificil compartir que este supuesto cae dentro de esos ambitos
excepcionales y que el Constituyente sustrajo esta particular cuestién de la
forma tradicional de produccidon normativa, disciplinada por el principio de

reserva de ley y subordinacién jerarquica.’

Milita en contra de esta lectura el hecho de que ella es aplicable a tematicas
especificas y que no involucran el ejercicio de derechos y que ella versa
sobre restricciones a derechos operando en supuestos de excepcionalidad y

uftima ratio en conjuncion con un régimen transitorio y de salida.

La lectura constitucionalmente valida que maximiza la operatividad de la
reforma constitucional y el nuevo pacto fundante en materia de seguridad
lleva a concluir que el Constituyente Permanente por via directa e indirecta
(incorporacion de obligaciones internacionales) imprimié un principio de
reserva de ley de estricta observancia por los derechos en juego.

Solamente una ley especial que desarrolle y atempere los supuestos relativos
a la situacion de excepcionalidad puede satisfacer los requisitos previstos.

(ifi) La reserva de ley esté colmada por la Ley Nacional de Uso de /a Fuerza
y otras feyes. Un (ltimo argumento podria oponer que la reserva de ley
para la participacion de la Fuerza Armada permanente se encuentra colmada
por la LNUF. Esta Ley establece expresamente en su articulo 1° lo siguiente:

Articulo 1. Las disposiciones de la presente Ley son de orden publico,
de interés social y de observancia general en todo el territorio
nacional; tienen como fin regular el uso de la fuerza que ejercen las
instituciones de seguridad publica del Estado, asi como de la Fuerza
Armada permanente cuando actlle en tareas de seguridad publica.
Cuando las autoridades a que se refiere el parrafo anterior realicen
tareas de proteccion civil, y se requiera el uso de la fuerza, lo haran

en los términos que dispone la presente Ley.

Sin embargo, si bien dicha ley contempla los supuestos de uso de la fuerza
en un contexto de seguridad publica, abarcando a la Fuerza Armada

7 véase: CLAUSULAS HABILITANTES. CONSTITUYEN ACTOS FORMALMENTE
LEGISLATIVOS. Tesis: P. XX2003. CLAUSULAS HABILITANTES. SU FUNDAMENTO
CONSTITUCIONAL RESIDE EN LOS ARTICULOS 73, FRACCION XXX, Y 90 DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

Tesis: 1a. XXHW2012 {10a.)
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permanente cuando realice tales tareas, ”° lo cierto es que no disciplina el
ambito especifico al que se refieren la reserva de ley convencional y

constitucional.

Esto es, la situacion de derechos acotada y restringida: los elementos de
extraordinariedad, subordinacion y complementariedad, regulacion y
fiscalizacion.

Cémo, en pocas palabras, se pretende que se materialice y concretice esta
situacién excepcional. Qué elementos, por ejemplo, amurallaran el analisis
de justificacion; los mecanismos que garanticen la subordinacion etcétera.
De nuevo, no debe perderse de vista el ambito o escenaric normativo en el

que se esta actuando.

Si se va a hacer uso de este “mecanismo complementario y excepcional" -
que incluso, podria caracterizarse como un “botdbn de emergencia’™ los
controles democraticos deben entrar en juego.

El Ejecutivo de la Unién soslayo tales controles desplazando a esta
Soberania en un ambito que, por cuestion constitucional, le corresponde. El
Acuerdo pretende, y eso es lo verdaderamente grave, la creacion de un
nuevo orden de seguridad pablica, carente de fundamento legal y
contradictorio a los estandares constitucionales y convencionales, en franco
chogue con la regularidad constitucional ordinaria en materia de seguridad

publica.

En esta medida, lo procedente es que se declare la invalidez total del
Acuerdo, haciendo valer la garantia constitucional a efecto de que el
Congreso de la Union pueda hacer valer su facultad de producciéon normativa
y regular sobre el articulo Quinto Transitorio.

Ademas, es claro que el uso de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad
publica no se agota en un tema de uso de la fuerza. En este sentido, la
regulacion necesaria no estaria colmada por la LNUF ni por el complemento
de la LNRD.

En primer lugar, porque tales leyes no aplican fjpso facto con la simple
emision del Acuerdo y -como se ha dicho- insuficientes para colmar todas
las hipotesis que se pueden actualizar en esta pretendida disposicion.

S E) articulo 3, fraccion |, contempla como agentes a los miembros de la Fuerza Armada

Permanente cuando actien en tareas de seguridad publica.
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El universo de supuestos rebasa las situaciones de uso de la fuerza o de
registro de detenciones,

Para verificar la veracidad de esta afirmacion bastaria con llevar a cabo una
lectura econémica de las competencias que el articulo Segundo del Acuerdo
reserva para las Fuerzas Armadas en su remision a las fracciones |, Il, IX,
X, X, XV, XV, XVI, XXV, XXV, XXVIIl y XXXIV del articulo 9 de la Ley
de la Guardia Nacional.

Por ejemplo: Prevenir la comision de delitos y las faltas administrativas (1);
Salvaguardar la integridad de las personas y de su patrimonio; garantizar,
mantener y restablecer el orden y la paz social, asi como prevenir la
comision de delitos (ll); poner a disposicion de las autoridades competentes,
sin demora, a personas y bienes en los casos en que, por motivo de sus
funciones, practique alguna detencion o lleve a cabo algin aseguramiento
de bienes (..) (lll); realizar detenciones (XIll y XIV); recolectar y resguardar
objetos relacionados con la investigacion de los delitos (XXVII); requerir a
las autoridades competentes y solicitar a las personas fisicas o morales
informes y documentos para fines de investigacion (XXVIII); y colaborar, a
solicitud de las autoridades competentes, con los servicios de proteccion civil
en casos de calamidades, situaciones de alto riesgo o desastres por causas

naturales (XXXIV).

Aunado a lo anterior, no se colman lo supuestos de adscripcion
administrativa, jerarquica, ambito de aplicacion de normas castrenses o
civiles, lineas jerarquicas, falta de certificado ordenado por la Ley General
del Sistema Nacional de Seguridad Publica, uniformes, insignias, armamento,
capacitacion, responsabilidad de servidores publicos, disciplina, actos de
molestia en contra de particulares, funcion de testigos en procesos penales,

entre otras.

Particularmente, la LNUF esta disefiada para las circunstancias gque ocurren
con mas frecuencia, precisamente esa es la naturaleza de esa ley.

Esos supuestos son propios de una disposicién ordinaria, no estén disefiados
para circunstancias excepcionales o extraordinarias, como lo establecen los
estandares constitucionales y convencionales.

Menos aln lo estan para subrogarlos directamente a corporaciones
castrenses y evadir la necesidad de hacer los ajustes que evidentemente se
hacen necesarios para sujetarlos a las circunstancias extraordinarias y
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excepcionales bajo las cuales debe desarrollar sus actividades la Fuerza

Armada permanente.

El articulo Tercero del Acuerdo remite especialmente a la LNUF y otros
ordenamientos en la materia. Esto, ademas de errdneo, es insuficiente.

Lo anterior es asi, dado que, para cumplir el contenido convencional del
principioc de regulacidbn en sus elementos, es decir: (i) la legalidad; (ii)
absoluta necesidad y (iii} la proporcionalidad, se exige una vinculacion entre

las razones que justifiquen su intervencién y su regulacion.

Para ello es un requisito previo establecer las razones de su intervencion vy,
una vez hecho esto, establecer su regulacién, lo cual puede hacerse a

través de Protocolos.

A manera de ejemplo, no es lo mismo que un elemento de las Fuerzas
Armadas se vea involucrado por inseguridad causada por el narcotrafico,
que, por altos indices de homicidios individuales, o por altos indices de

robos.

Y precisamente esta justificacion en su intervencién sera lo que marque la
pauta de la regulacién en el caso concreto: (i) el objetivo legitimo sera
distinto en uno y otro caso; (i) el grado de su intervencion se regulara
dependiendo de las alternativas para lograr el objetivo a proteger
-absoluta necesidad-; y (iii) el nivel de fuerza autorizado variara para las
Fuerzas Armadas, al entender la circunstancia que justifica su intervencion

-proporcionalidad-.

Esta complejidad solamente puede abordarse y resolverse a partir de las
atribuciones constitucionales propias del Poder Legislativo y del Proceso
Legislativo en el que desde luego el Presidente de la Replblica tiene via

expedita para presentar iniciativa de ley.

C. Violacién a otros regimenes donde existe reserva de ley.

En adicion a lo anterior, al actuar fuera del ambito acotado del articulo
Quinto . Transitorio el Ejecutivo de la Unidn invade distintas esferas

competenciales que son exclusivas del Congreso de la Union.
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(i) Facultad exclusiva del Congreso de la Unién para legislar en materia
de la Ley de la Guardia Nacional, Ley Nacional de Uso de la Fuerza,
Ley Nacional del Registro de Detenciones y Ley General del Sistema
Nacional de Seguridad Publica.

Esta facuitad se encuentra consagrada en el articulo 73, fraccion XXIl, del
texto constitucional en conexion con el articulo 21.7% La emisién del Acuerdo
en invasibn a esta competencia genera una grave consecuencia - la
afectacibn a la némina competencial del Congreso de la Unibn para
disciplinar y regular a la Guardia Nacional.

El Acuerdo desnaturaliza disposiciones legales, al irrumpir en el ambito
personal de validez de sus normas y formular un nuevo orden normativo,
mediante [a seleccidén de doce fracciones del articulo 9 de la LGN y hacerlas
extensivas a la Fuerza Armada permanente.

Es decir, se arroga disposiciones de la LGN y transforma su ambito personal
de validez, para adicionar nuevos sujetos obligados, por lo que
tangencialmente trastoca el principio de reserva de ley, al invadir una
competencia reservada al Congreso de la Unidn; no por ejecutar una ley en
terminos de la fraccion | del articulo 89 Constitucional, sino por imponer
disposiciones legales a la Fuerza Armada permanente cuando son solo
aplicables a la Guardia Nacional.

Aqui se evidencia con claridad la invasion competencial que da fundamento
a la demanda de controversia constitucional, a través del principio de

afectacion.

La reforma constitucional en materia de Guardia Nacional publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el 26 de marzo de 2019, establecid en el
articulo 21 constitucional las bases de conformacién de este cuerpo como
una institucion policial de caracter civil, con la finalidad de realizar acciones
en materia de seguridad pulblica, adscrita a la Secretaria del ramo de

% Articulo 73. El Congreso tiene facultad:

XXIll. Para expedir leyes que, con respeto a los derechos humanos, establezcan las bases
de coordinacion entre la Federacion, las entidades federativas y los Municipios; organicen
la Guardia Nacional y las demas instituciones de seguridad piblica en materia federal, de
conformidad con lo establecido en el articulo 21 de esta Constitucién; asi como la Ley
Nacional sobre el Uso de la Fuerza, y la Ley Nacional del Registro de Detenciones;
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Al actuar de esa manera, el Ejecutivo Federal estd invadiendo las
atribuciones que el Congreso de la Unidén tiene en la materia y conforme
las cuales establecid la participacion de la Guardia Nacional y dejo a la
LGN la determinacién de su estructura organica y de direccion, asi como

las funciones que se le otorgan.

Mas ain, la estipulacidn se realizé en el sentido de confirmar ia sujecion
de disposicion de las fuerzas armadas al bloque de regularidad constitucional,
de manera tal que el ejercicio de la facuitad para disponer de ellas en
materia de seguridad pdblica se atempere por el régimen constitucional y

convencional correspondiente.

Esto, se advierte, se realiz0 con la emision de la LGN, al permitir la
adscripcion subsidiaria y suplementaria de elementos de las fuerzas armadas
en el periodo de consolidacion de aquella fuerza policiaca de naturaleza

civil.

Tampoco es correcto pretender que el régimen de sujecién legal quede
colmado con la mera semantica que emplea el Acuerdo.

La legislacibn que ha sido emitida por el Congreso, a saber, la LNUF y
LNRD, también parte del ambito competencial exclusivo del Congreso de la
Union, no aplican jpso facto con la simple emision del Acuerdo.

Es mas, son del todo insuficientes para colmar el universo de posibilidades
facticas que se pueden actualizar en esta pretendida disposicion. Este rebasa
las situaciones de uso de la fuerza o de registro de detenciones
comprendidos en estos regimenes.

Por ejemplo, no se colman lo supuestos de adscripcién administrativa,
jerérquica, a&mbito de aplicacién de normas castrenses o civiles, lineas
jerarquicas, falta de certificado ordenado por la LGSNSP, uniformes,
insignias, armamento, capacitacion, responsabilidad de servidores plblicos,
disciplina, actos de molestia en contra de particulares, funcion de testigos
en procesos penales, entre otras.

Tales cuestiones solamente pueden abordarse y resolverse desde las
atribuciones constitucionales propias del Poder Legislativo y del Proceso
Legislativo en el que desde luego el Presidente de la Republica tiene via
expedita para presentar iniciativa de ley.

Con la emision del Acuerdo, el Ejecutivo Federal ha generado un acto que

tiene diversos efectos juridicos, formales y materiales.
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Uno de ellos es la pretension de la emision de una norma general con
caracteristicas de ley, toda vez que la utilizacién de las fuerzas Armadas
tendra impacto en todos los ordenes de gobierno, atendiendo a que la
funcién de seguridad publica es una facultad concurrente del ambito Federal,
Estatal y Municipal, conforme a lo previsto en los articulos 21 y 73 fraccion
XXIll constitucionales y al articulo 1 de la LGSNSP.

No debe pasare por alto que el articulo 4 de esta Ley también ordena la
coordinacion entre dichos 6rdenes de gobierno, la cual sera considerada
como el eje rector del Sistema Nacional de Seguridad Publica.”

De aqui que se haga valer una violacion no solo al principio de division de
poderes en sentido horizontal, sino también a la verticalidad del Federalismo..

Conforme a lo anterior, es clara la repercusién que la participacion de las
Fuerzas Armadas dentro de la Guardia Nacional tendrd en las Entidades
Federativas y los Municipios, considerando ademés que conforme al articulo
5 de la LGN se establece la observancia de dicha ley en todo el territorio
nacional y conforme a los convenios que se lleguen a suscribir con las
Entidades Federativas.

Tales convenios adquieren una especie de obligatoriedad a efecto de cumplir
con los objetivos del Sistema Nacional de Seguridad Puablica, disciplinado
por un principio de coordinacion entre las fuerzas de seguridad del orden

civil.

Para mayor claridad, el articulo 5 de la LGN establece:

8 Articulo 1.- La presente Ley es reglamentaria del articulo 21 de la Constitucion Politica
de los Estados Unides Mexicanos en materia de Seguridad Pulblica y tiene por objeto
regular la integracion, organizacion y funcionamiento del Sistema Nacional de Seguridad
Publica, asi como establecer la distribucion de competencias y las bases de coordinacion
entre la Federacion, las entidades federativas y [os Municipios, en esta materia.

Sus disposiciones son de orden publico e interés social y de observancia general en todo
el territorio nacional.

Articulo 4.- El Sistema Nacional de Seguridad Piblica contara para su funcionamiento y
operacion con las instancias, instrumentos, politicas, acciones y Sservicios previstos en la
presente Ley, tendientes a cumplir los fines de la Seguridad Publica.

La coordinacidn, en un marco de respeto a las atribuciones entre las instancias de la
Federacion, las entidades federativas y los Municipios, sera el eje del Sistema Nacional de
Seguridad Pdblica.
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Articulo 5. El objeto de la Guardia Nacional es realizar la funcién de
seguridad puablica a cargo de la Federacidn y, en su caso, conforme
a los convenios que para tal efecto se celebren, colaborar
temporalmente en las tareas de seguridad publica que corresponden
a las entidades federativas o municipios

Considerando entonces el alcance que tiene el Acuerdo emitido por el
Ejecutivo Federal en los tres érdenes de gobierno, es que se considera que
el Titular del Ejecutivo emitid una norma administrativa con alcances de
norma general y con vocacion material de ser una ley en estricto sentido.

Ello, por las razones expuestas, desplaza al Congresoc de la Unidn de
distintos ambitos competenciales en los que le toca intervenir.

(ii) Facultad exclusiva del Congreso de la Unidén para reglamentar la
organizacion y servicio de las instituciones armadas de la Union.

Esta facultad se encuentra consagrada en el articulo 73, fraccion XIV, de la
Constitucién Federal.

El Acuerdo trastoca también necesariamente la organizacion y servicio de
las instituciones armadas de la Union, al pretender otorgarles atribuciones y
funciones que no se encuentran en el estatuto legal que les rige.

El Decreto de once de mayo no es inocuo en términos de afectacion del
régimen interno de las fuerzas armadas, ya que supone la necesidad de
realizar ajustes, adecuaciones, adscripciones, readscripciones, tanto del orden
administrativo como operativo de las Fuerzas Armadas.

Estos movimientos afectarian el orden previsto por el Poder Legislativo en
la materia, amén de que se realizarian sin contar con la estructuracion,
salvaguardas y previsiones propias de la funcion del legislador democratico.

La emision del Acuerdo genera una serie de efectos en la organizacion y
servicios que no pueden ser realizados de manera unilateral puesto que el
funcionamiento de las fuerzas armadas se sustenta en la legitimidad
democratica que implica la existencia de normas sancionadas por Ila

representacion popular.

De hecho, esa fue la posicion que fue satisfecha a peticibn del Poder
Ejecutivo en la reforma constitucional de Guardia Nacional y la emision de
la LGN. Sin embargo, es evidente que el Acuerdo supone la generacién de
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efectos diversos que no encuentran regulacién en la ley de Guardia Nacional
y lejos de aclarar conceptos y despejar dudas, incurre en una redacciéon
oscura e insuficiente, que deben acarrear como consecuencia su
inconstitucionalidad.

Caso contrario si el Ejecutivo, en uso de la facultad de iniciativa con la que
cuenta, hubiera propuesto una iniciativa de ley en que se pormenorizaran
los efectos al interior de la organizacion y funcionamiento de las Fuerzas
Armadas del pretendido despliegue en la realizacion de tareas de seguridad
publica y la consecuente realizacion de sus fines constitucionales y legales

en la salvaguarda de la soberania nacional.

(lii) Facultad exclusiva del Congreso de la Unién para establecer
limitaciones en materia de emigracién e inmigracién.

Esta facultad estd consagrada en la fraccion XVI del articulo 73 de la

Constitucion Federal en concordancia con el articulo 11 constitucional.”®

Aqui se reclama, en especifico, la prevision de la fraccion |l del articulo 9
de la LGN dentro del marco de facuitades que se asignan a la Fuerza
Armada permanente, en el articulo Segundo del Acuerdo.

Las disposiciones en tension de la LGN establecen:

Articulo 9. La Guardia Nacional tendra las atribuciones y obligaciones
siguientes:

¥ Articulo 73. El Congreso tiene facultad:
. a XV.-..

XVI|.- Para dictar leyes sobre nacionalidad, condicion juridica de los extranjeros, ciudadania,
naturalizacion, colonizacion, emigracién e inmigracion y salubridad general de la Reptblica.

Articulo 11, Toda persona tiene derecho para entrar en la Repilblica, salir de ella, viajar
por su territoric y mudar de residencia, sin necesidad de carta de seguridad, pasapore,
salvoconducto u otros requisitos semejantes. El ejercicio de este derecho estara subordinado
a las facultades de la autoridad judicial, en los casos de responsabilidad criminal o civil, y
a las de la auteridad administrativa, por lo que toca a las limitaciones que impongan las
leyes sobre emigracion, inmigracién y salubridad general de la Republica, o sobre extranjeros
perniciosos residentes en el pais.
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Il. Salvaguardar la integridad de las personas y de su patrimonio;
garantizar, mantener y restablecer el orden y la paz social, asi como
prevenir la comision de delitos en:

1. a) Las zonas fronterizas y en la tierra firme de los litorales,
la parte perteneciente al pais de los pasos y puentes limitrofes,
aduanas, recintos fiscales, con excepcion de los maritimos, secciones
aduaneras, garitas, puntos de revisidon aduaneros, los centros de

supervisién y control migratorio, las carreteras federales, las vias
férreas, los aeropuertos, el espacio aéreo y los medios de transporie
que operen en las vias generales de comunicacion, asi como sus
servicios auxiliares;

2. b) La Guardia Nacional actuara en aduanas, recintos fiscales,
secciones aduaneras, garitas o puntos de revision aduaneros, en
auxilio y coordinacion con las autoridades responsables en materia
fiscal, naval o de migraciéon, en los términos de la presente Ley y las
demés disposiciones aplicables;

Es inconcuso que cualquier afectacion de los regimenes sustantivo, adjetivo
y orgéanico relativos a la materia de emigracidon e inmigracién igualmente
supone la determinacion del legislador democratico por disposicion categoérica

de la Constitucion.

El Acuerdo implica modificar tramos criticos de responsabilidad organica en
la materia migratoria, sin satisfacer las exigencias relativas a la divisién de
poderes y a la reserva legal sefialada, por lo que se robustece la
inconstitucionalidad en lo general y en particular en relacién con las

porciones constitucionales vulneradas por el articulo Segundo.

El emplazamiento de fuerzas armadas en el tema migratorio implica
estandares de previsién y control legislativo de suyo sensibles y delicados
por cuestiones inherentes a temas de centificacion, control de confianza,
capacitaciéon y preservaciéon de derechos humanos, aspectos que el acuerdo
que se controvierte de ninguna manera observa.

Cabe destacar que en el &ambito interamericano se han producido
pronunciamientos relevanies sobre cuestiones migratorias y uso de la fuerza

mediante elementos castrenses.

Destaca el informe “Movilidad Humana: Estandares Interamericanos® de la
CIDH y el pronunciamiento de la Corte IDH en el invocado casoc Nadege
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seguridad puablica y en la que la formacion y el desempefo de sus

integrantes se deberan regir por una doctrina policial.

Ademas, se dejo la determinacion de su estructura organica y de direccion
a la LGN, la cual fue expedida por el Congreso de la Union el 27 de mayo
del 2019, resaltando que solamente se prevé en el articulo 39 la participacion
de las Fuerzas Armadas en la profesionalizacion del personal de la Guardia
Nacional.

En ninguna otra disposicion de dicho ordenamiento se preve alguna otra
especifica que regule la actuacién y facultades de las Fuerzas Armadas
como parte coadyuvante en las acciones de la Guardia Nacional, como
podra corroborarse del texto integro de la Ley, que por razones de extension
de omite transcribir.

Se sefiala lo anterior, toda vez que en el articulo Quinto transitorio se otorgd
al Ejecutivo Federal la facultad de disponer de la Fuerza Armada permanente
en tareas de seguridad publica de manera extraordinaria, regulada,
fiscalizada, subordinada y complementaria durante los cinco afios siguientes
a la entrada en vigor de la reforma, en tanto la Guardia Nacional desarrolla

su estructura, capacidades e implantacion territorial.

Sin embargo, no se dispuso que el Ejecutivo pudiera decidir los alcances
de dicha actividad como se pretende realizar en los articulos SEGUNDO vy
CUARTO del Acuerdo impugnado.”’

Si bien en el articulo Quinto Transitoric se establecid una excepcion para
que el Ejecutivo Federal dispusiera de las Fuerzas Armadas, no se le habilitd
para decidir de manera discrecional y abierta la manera y los alcances de
dicha actividad, por ejemplo, limitandola a la realizacion de solamente ciertas
tareas, asi como establecer nuevas formas de coordinacidon con las

autoridades.

7 SEGUNDO. La Fuerza Armada permanente, en el apoyo en el desempefio de las tareas
de seguridad pablica a que se refiere el presente Acuerdo, realizard las funciones que se
le asignen conforme a las atribuciones que prevén las fracciones I, Il, IX, X, Xill, XIV, XV,
XVI, XXV, XXVil, XXVIII y XXXIV del articulo 9 de la Ley de la Guardia Nacional.

CUARTO. Se instruye al Secretaric de Seguridad y Proteccion Ciudadana para coordinarse
con los secretarios de la Defensa Nacional y de Marina para definir la forma en que las
actividades de la Fuerza Armada permanente complementaran la funcion de la Guardia

Nacional.
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Dorzema. 8 Sobre el particular, la Corte IDH ha advertido sobre la necesidad
de emplear un enfoque restrictivo y excepcional en el uso de la fuerza en
operativos migratorios. La adscripcién continua de las Fuerzas Armadas a
estas funciones durante los préximos cinco afos no superaria este estandar
limitativo que exige una alta justificacién y estricta necesidad.

(iv) Facultad exclusiva del Congreso de la Unién para legislar sobre el
procedimiento penal dnico

Esta facultad se consagra en la fraccion XXI, inciso c¢), del articulo 73 de la
Constitucién Federal.

Uno de los temas mas importantes en la regulacién de la vida de una
comunidad bajo el contexto del establecimiento de un estado de derecho

democratico.

En tal sentido el Constituyente Permanente ha dispuesto la existencia de un
sistema nacional de seguridad pulblica, que contiene sistemas de prevencién
del delito y de justicia penal.

Este 0ltimo ha sido objeto de un desarrollo muy robusto gobernado por la
primacia del respetc a la dignidad de ia persona y los derechos

fundamentales.

De acuerdo con lo prescrito por el articulo 20 constitucional, el sistema penal
mexicano tiene como objetivos el esclarecimiento de los hechos, la proteccion
del inocente, procurar que el culpable no quede impune y que los daiios
causados por el delito se reparen de manera integral,

Para garantizar el debido proceso, la eficacia de la investigacion, la
homologacion adjetiva y la implementacién de estandares del mayor rango
en la procuracién de justicia, el Constituyente reformé la fraccion XXI del
articulo 73 constitucional a efecto de facultar al Congreso de la Unién en la
emision de la normatividad procesal penal que rige en todo el pais, tanto

en el orden federal como local,

La codificacion procesal ha sido concebida por el legislador equilibrando los
derechos de las partes, imputado, victima, Ministeric Publico. En el disefio

8 OEA/Ser.LV/II. 31 de diciembre de 2015.
http://www.oas.org/es/cidh/informes/pdfs/MovilidadHumana.pdf
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legislativo igualmente se ha dado centralidad a la victima y los mecanismos

para la tutela de sus derechos,

En ejercicio de la facultad de investigar los delitos, la reforma constitucional
de junio de 2008 reconocid el rol que debe desempefiar la policia que dejo
de ser un simple auxiliar del Ministerio Publico. La LGN, adminiculada con
la LGSNSP, configuran el complemento para la investigacion de los delitos
en un contexto de respeto a los derechos humanos, tanto en el ambito

federal como estatal.

Las exigencias que esta normatividad imponen a los elementos de seguridad
en funciones de prevencion e investigacion de delitos, como lo son la
capacitacion, la formacion, la carrera policial y la certificacion, se constituyen
en garantias funcionales de un desempefioc que debe privilegiar la
investigacion cientifica del delito, la aplicaciébn siempre proporcional vy

respetuosa de los derechos fundamentales.

El Acuerdo cuya constitucionalidad se cuestiona pasa por alto y soslaya

todo el sistema normativo descrito.

Sin reparar en el imperativo de sostener el régimen de garantias funcionales
que se ha elaborado en el disefio de la Guardia Nacional, se pretende
habilitar al ambito castrense en tareas de seguridad plblica vy
especificamente en tareas relacionadas con la ejecucibn de actos de
autoridad inherentes y exclusivos de la persecucién de los delitos, como son
los establecidos en las fracciones |, I, IX, X, X, XIV, XV, XVi, XXV, XXV,
XXV y XXXIV del articulo 9 de la LGN.

En particular, las atribuciones relacionadas con el desarrollo normativo de la
investigacion de los delitos y en diversos tramos correspondientes al debido
proceso y la regulacién de actos de molestia en perjuicio de los particulares
en este dmbito, se encuentran estipuladas en las fracciones |, IX, X, XllI,
XIV, XXV, XXVil, y XXVIll del articulo 9 de la LGN, a las cuales refiere el
articulo Segundo del Acuerdo dentro del cimulo de actividades para las que
se facultan a la Fuerza Armada permanente.

Es inconcuso que el atribuir a los miembros de las Fuerzas Armadas el
género de facultades que se han detallado incumple el mandato
constitucional consistente en que todo lo relativo a dichas funciones debe
ser determinado por la legislacion que emita el Congreso, en acatamiento
de lo dispuesto por la fraccion XXI del articulo 73 en materia de legislar en

materia procedimental penal.
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Ahora bien, si se pretende homologar a miembros de las Fuerzas Armadas
con los elementos de la Guardia Nacional, el Acuerdo objeto de la presente
controversia es inidoneo para el efecto, ya que existe una robusta regulacion
legislativa que contempla previsiones para que se modifique la adscripcion
administrativa, funcional y operativa de los miembros de las fuerzas armadas,
que categoricamente deben quedar bajo un mando civil.

Existe, ademas, una directriz convencional que se vulnera con el género de
atribuciones que se sefialan en el presente concepto de violacion y que se
hace consistir en que, aun en el supuesto exiraordinario de que se recurra
a las fuerzas armadas en materia de seguridad publica, existe exclusion
categorica de habilitacion de dicha fuerza para realizar funciones de policia

judicial o ministerial,

Dicha incompatibilidad se establece claramente en las sentencias de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, especificamente en las resoluciones
relativas a los casos Cabrera Garcia y Montiel Flores vs México y Alvarado

Espinoza y Otros vs México.?'

De ello se desprende que el contenido del Acuerdo que pretende conferir
a las Fuerzas Armadas no solamente vulnera los principios constitucionales
sefialados, sino que incurre en vulneracion de obligaciones convencionales
vinculantes para el Estado mexicano, en la materia de configuracion del
debido proceso y la normatividad que debe regir a las autoridades con
responsabilidades en esta materia.

Hasta aqui las violaciones que hacen valer en torno a la infraccion al
principio de reserva de ley, desde distintas vertientes. Todas ellas son
suficientes para derivar en la invalidez total del Acuerdo Reclamado por
violacion al principio de division de poderes proyectado en distintas facultades
legislativas de la Camara de Diputados.

(iv) Otras violaciones al principio de reserva de ley

En este Ultimo apartado se dan cuenta de otras violaciones que el Acuerdo
genera al principio de reserva de ley.

Se destaca que también se han vulnerado las facultades exclusivas del
Congreso en materias de turismo, vias generales de comunicacion y

8 parrafos 86 y 182, respectivamente.
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proteccién civil, asi como en relacibn con la facultad de distribuir
competencias dentro del orden administrativo conforme al articulo 90 de la

Constitucion.

El Acuerdo sefiala en su articulo Segunde que las Fuerzas Armadas
realizaran diversas funciones contenidas en el articulo 9 de la Ley de la

Guardia Nacional. En este apartado se abordan especificamente las

contenidas en:

(i) el inciso a de la fraccion 1l de dicho articulo que encomienda la
salvaguarda de los medios de transporte que operen en las vias generales

de comunicacién;

(i) el inciso f de la fraccion Il del articulo 9 de la Ley de Guardia Nacional,

que encomienda la seguridad plblica en zonas turisticas;

(i) la fraccion XXXIV del articulo 9 de la Ley de la Guardia Nacional,
encomienda la colaboracién con los servicios de proteccion civil en casos
de calamidades, situaciones de alto riesgo o desastres por causas naturales;

De esta forma, el acuerdo busca concederle a las Fuerzas Armadas
funciones en materia de vias generales de comunicacion, turismo y
proteccion civil, todas ellas materias respecto de las cuales se ha previsto
la reserva de ley en favor del Congreso.

En materia de turismo dicha reserva se encuentra en la fraccién XXIX-K dei
articulo 73 de la Constitucion; ® en materia de vias generales de

comunicacion en el articulo 11 y en la fraccion VXII del anticulo 73 de la

82 Articulo 73. El Congreso tiene facultad: (..)

XXIX-K. Para expedir leyes en materia de turismo, estableciendo las bases generales
de coordinacién de las facultades concurrentes entre la Federacion, las entidades
federativas, los Municipios y, en su caso, las demarcaciones territoriales de la Ciudad
de México, en el ambito de sus respectivas competencias, asi como la participacién de
los sectores social y privado;
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Constitucion;®® y en materia de proteccién civil en la fraccion XXIX-l del

articulo 73 Constitucional.3

Ademas, la delegacién de facultades realizada mediante el Acuerdo
‘constituye una violacion al articulo 90 de la Constitucion:

Articulo 90. La Administraciébn Puiblica Federal seré centralizada y
paraestatal conforme a la Ley Organica gue expida el Congreso, que
distribuird los negocios del orden administrativo de la Federacion que
estaran a cargo de las Secretarias de Estado y definira las bases

generales de creacion de las entidades paraestatales y la intervencidn

del Ejecutivo Federal en su operacion.

En el caso, el titular del Ejecutivo Federal adscribe atribuciones en materia
de seguridad publica a los integrantes de la Fuerza Armada permanente
obviando la necesidad de dicha encomienda sea mandatada por un
ordenamiento legal expedido por el legislador democratico.

Es decir, incurre en una invasion de facultades expresamente senaladas
para el Congreso de la Unién, pues en el mismo articulo 90 constitucional
faculta al Congreso de la Union expedir la ley organica que distribuya los
negocios de orden administrativo de la Federacidn a cargo de las Secretarias
de Estado.

Asi, al establecer nuevas atribuciones a las Secretarias de la Defensa
Nacional y de Marina, que son propiamente de la Guardia Nacional, invade

83 Articulo 11. Toda persona tiene derecho para entrar en la RepUblica, salir de ella,
vigjar por su territorio y mudar de residencia, sin necesidad de carta de seguridad,
pasaporte, salvoconducto u otros requisitos semejantes. El gjercicio de este derecho
estara subordinado a las facultades de Ia autoridad judicial, en los casos de
responsabilidad criminal o civil, y a las de la autoridad administrativa, por lo que toca a
las limitaciones que impongan las leyes sobre emigracién, inmigracidon y salubridad

general de la Repulblica, o sobre extranjeros perniciosos residentes en el pais.

Articulo 73, fraccion XVII. Para dictar leyes sobre vias generales de comunicacion,
tecnologias de la informacion y la comunicacion, radiodifusion, telecomunicaciones,
incluida la banda ancha e Internet, postas y correos, y sobre el uso y aprovechamiento
de las aguas de jurisdiccién federal.

84 Articulo 73, fraccién XXIX-I. FPara expedir leyes que establezcan las bases sobre
las cuales la Federacion, las entidades federativas, los Municipios y, en su caso, las
demarcaciones territoriales de la Ciudad de Meéxico, en el dmbito de sus respectivas

competencias, coordinaran sus acciones en materia de proteccion civil;
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nuevamente la facultad de legislar en materias expresamente otorgadas al

Congreso de la Unidn.

SEGUNDO. EL ACUERDO ESTA
INDEBIDAMENTE FUNDADO Y
VIOLA EL PRINCIPIO DE DIVISION
DE PODERES.

Mas alla del principio de reserva de ley, se pone de manifiesto como es
gue los articulos citados por el presidente como fundamento a su actuar
resultan insuficientes para tal efecto, y las diversas consecuencias que ello

acarrea en el orden constitucional.

A. Fundamentacién y naturaleza del Acuerdo en conexiéon con el
principio de divisién de poderes.

En términos de lo elaborado por la Suprema Corte, en la actuacion del
Ejecutivo subyacente a la facultad reglamentaria de la administracion publica
federal -contenida en el articulo 89, fraccidén [, constitucional- subsiste una
“concepcion constitucional de distribucion de poderes de produccién
normativa entre el legislador y el ejecutivo que claramente se pronuncia por
depositar en el primero las principales decisiones de politica puablica,
reservando al segundo exclusivamente una facultad de ejecucién y desarrollo,

no de innovacién o configuracion normativa.”®®

El principio de divisién de poderes, en esencia, exige que el Poder Legislativo
preserve su nomina de facultades legislativas al margen de la intervencion
de otros poderes. Solo cuando el legislador lo decida pueden emitirse reglas
que tengan sobre el ordenamiento juridico un efecto configurador.

Tal y como lo sostuvo la Corte en la Controversia Constitucional 117/2014,
contrario sensu, el Constituyente no reservd en el Ejecutivo un umbral de
poder de decisidon que lo invista de facultades de innovacion o configuracién
normativa oponibles ante los poderes constituidos.

¥ Controversia constitucional 117/2014. Ministro ponente: Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena.
Sesion del 7 de mayo de 2015. Pérr. 329,
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Asi, el esquema constitucional dispone como méxima que el principio de
subordinacion jerarquica a la ley consiste en la exigencia de que la facultad
reglamentaria esté precedida por una ley cuyas disposiciones desarrolle,

complemente o detalle.%®

En pocas palabras, el Presidente de la Republica pretendié fundar su actuar
en proveer la exacta observancia de la ley, cuando en realidad no existe
ley alguna que esté desarrollando. Es un sinsentido.

La mezcla de lecturas sobre facultades que habilitaban la emision del

Acuerdo es grave.

El Ejecutivo interpretd que el articulo 89, fraccion |, de la Constitucion
Federal en conexién con los articulos 29, 30 y 30 Bis de la Ley Organica
de la Administracién Publica Federal, relativos al ambito de atribuciones de
la Secretaria de la Defensa Nacional, la Secretarfa de Marina y la Secretaria
de Seguridad y Proteccion Ciudadana vis-4-vis la clausula del Quinto
Transitorio le habilitaban para emitir un acto de la naturaleza del Acuerdo

reclamado.

Como se ha dicho, el Acuerdo reclamado pretende crear un nuevo orden
en materia de seguridad publica, a partir de una lectura equivocada sobre
(i) la facultad reglamentaria del titular del Ejecutivo, (ii) entrelazar el deposito
de competencias de las fuerzas del orden de seguridad plblica y fuerzas
castrenses (LOAPF) y, todo ello, (iii) sobre |la base de una lectura desmedida

de la clausula habilitante del articulo Quinto Transitorio.

Se pretende utilizar el principio de fundamentacidbn mediante distintos
componentes legales para crear una falacia de la composicion: (i) en la
medida en la que se cuenta con la facultad reglamentaria para proveer la
exacta observancia de la ley, (ii) la LOAPF distribuye las facultades de la
Secretaria de la Defensa Nacional, la Secretaria de Marina y la Secretaria
de Seguridad y Proteccion Ciudadana y (iii) el Articulo Quinto Transitorio
prevé una clausula especifica que habilita para disponer de la Fuerza Armada
permanente para realizar tareas de seguridad publica; entonces se habilita
a crear un cuerpo juridico que ordena la implantaciéon permanente por cuatro
afios -con vigencia hasta el 27 de marzo de 2024- de las Fuerzas Armadas

en tareas de seguridad.

% FACULTAD REGLAMENTARIA DEL PODER EJECUTIVO FEDERAL. SUS PRINCIPIOS
Y LIMITACIONES. Localizacion: [J]; 9a. Epoca; Pleno; S.J.F. y su Gaceta; Tomo XXX,
Agosto de 2009; Pag. 1067. P./J. 79/2009 .
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Es un ejercicio desmedido del poder no amparado por el orden constitucional.
De nuevo, el reproche se apunta al rompimiento abierto con el régimen de
seguridad pulblica.

Pasando por alto al federalismo, se deja fuera a los estados y municipios
en las labores de seguridad puUblica, al imponer un régimen en el que el
ejecutivo determina centralista y unilateralmente el esquema de seguridad
publica, justamente al modificar el gue se encuentra plasmado en la
Constitucion, afectando también la posibilidad del Congreso Federal de

regular al respecto.

A continuacién, se formulan el uitimo concepto de impugnacion bajo el
supuesto nunca concedido de que el presidente contaba con una
competencia constitucional directa para la emision de una norma general,
en tanto el articulo Quinto Transitorio le otorgaba no una facultad dispositiva
-contrario a lo que expresamente establece- sino una clausula habilitante de
produccion normativa, no sujeta al principio de reserva de Ley, ni tampoco

a un requerimiento de habilitacion legislativo previo.

Partiendo de este supuesto -no compartido- de trabajo, en las siguientes
lineas se demuestra que el Acuerdo es inconstitucional, toda vez que (i) se
encuentra indebidamente motivado, pues no estd encaminado a lograr los
fines para los cuales se habilitd al Poder Ejecutivo y (i) omite regular
adecuadamente (deficiencia normativa) los principios del articulo Quinto

Transitorio.

A partir de lo expuesto en estos dos conceptos de invalidez, se reitera la
ruta critica que, a consideracion de esta Soberania, debié haber seguido el
presidente para un actuar regular: proponer una iniciativa de Ley en la
Materia, una vez concluido el proceso normativo y publicada la Ley, proveer
en la esfera administrativa a su exacta observancia con fundamento en el
articulo 89, fracciébn |, constitucional y, posteriormente, disponer de las
Fuerzas Armadas a través de actos concretos, excepcionales y temporales,
cobijado por el articulo Quinto Transitorio.
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TERCERO. USO DESBORDADO
DE LA COMPETENCIA
CONFERIDA POR EL ARTICULO
QUINTO TRANSITORIO.

Por la manera en la que se estructura esta demanda, para llegar al estudio
de este concepto este Alto Tribunal tendria que haber concedido que el
articulo Quinto Transitorio de la reforma constitucional en materia de Guardia
Nacional: (i) a pesar de utilizar el verbo rector “disponer” configura en
realidad una clausula habilitante que no estd subordinada por el principio de
reserva de ley, tanto de fuente convencional como constitucional; y (ii) que
genera un componente exclusivo de producciéon normativa para el Ejecutivo,
de configuracion constitucional, oponible ante otros Poderes de la Union; es

decir, una competencia especifica y exclusiva de regulacion.

En todo caso, de arribar a este estadio de analisis, el Acuerdo Reclamado
también resulta inconstitucional, pues en cualquier caso esta la facultad de
produccion normativa se inserta dentro del orden constitucional mexicano y
del principio de jerarquia.

Lo anterior, pasa por tres argumentos centrales: (i} por no encontrarse
justificado el ejercicio de tal facultad, la cual esta informada por un estandar
de estricta excepcionalidad (motivacion reforzada), (ii) porque abdica en
cumplimentar el objeto y fin de la reforma constitucional en materia de la
Guardia Nacional y (iii}, en Gltimo caso, por no ajustarse a los estandares
materiales -de fuente constitucional y convencional- que disciplinan el
ejercicio de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad.

Todas estas viclaciones, al desbordar el perimetro del articulo Quinto
Transitorio en cuestion, trastocan el régimen en materia de seguridad publica,
frustrandolo, e impidiendo el ejercicio de competencias por esta Camara de
Diputados.

A. Falta de justificacion en el empleo de la Clausula Habilitante

El Acuerdo constituye un uso indebido de la clausula habilitante otorgada
por el Constituyente en el Quinto Transitorio, de tal suerte que se encuentra

indebidamente motivado.

El articulo Quinto Transitorio de la reforma sobre la Guardia Nacional sefiald:
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Quinto. 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, el Presidente de la
Repiblica podra disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas
de seguridad publica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada,
subordinada y complementaria.

El Ejecutivo Federal inciuird un apartado sobre el uso de la facultad
anterior en la presentacion del informe a que se hace referencia en
la fraccidn IV del articulo 76.

Sin embargo, el Acuerdo incurre en una lectura aislada, abierta y desmedida
que soslaya la vocacién de la disposicion, en tanto (i) clausula de uso
excepcional e inserta en un régimen transitorio, que se articula con otras
disposiciones que la atemperan y (ii) que al ingresar a ese ambito -por el
riesgo que representa su uso- se activan exigencias elevadas de justificacion.

Debe reiterarse que la Corte Interamericana sefalé en Alvarado Espinoza
que “si bien los Estados partes de la Convencién podran desplegar a las
fuerzas armadas para desempefar tareas ajenas a las propiamente
relacionadas con conflictos armados, dicho empleo debe limitarse al maximo

y responder a criterios de estricta excepcionalidad.”®’

El Constituyente Permanente fue consciente de ello e incorporé tal lectura
en sede doméstica en el articulo Quinto Transitorio.

Asi, la obligacién de excepcionalidad no solo pasa por el ejercicio valorativo
de cada acto en el que se utilice a las Fuerzas Armadas, sino -
con mayor razon- en la produccidon normativa del dmbito que regule la

situacion excepcional.

El empleo de la clausula habilitante no otorga una facultad incondicionada,
sino que estd rodeada de un estandar estricto de justificacion.

Resultan relevantes algunos razonamientos analogos empleados por el
Tribunal Pleno a través de este mecanismo de regularidad bajo el concepto

de motivacion reforzada.

En la Controversia Constitucional 11/2014, el Tribunal reflexion6 sobre como
existen ciertos actos -en el precedente de mérito la creacion de un Municipio-
que al tener una trascendencia institucional y juridica superior a un mero
acto de relacion intergubernamental y tener una incidencia altamente

8 Corte IDH. Caso Alvarado Espinoza y otros vs México. Parr. 179.
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relevante sobre los habitantes, exigen una consideracién sustantiva y no
meramente formal de la normativa aplicable por parte de las autoridades

decisorias.

Una motivacion reforzada, en términos claros, que implica un ejercicio

ponderativo.

Asi, el Tribunal Pleno, en la Controversia Constitucional 32/2007, determind

que la motivacion reforzada -desenvolviéndose en un contexto de analisis
sobre la divisién de poderes- implica la exigencia de que ciertos actos que
pueden llegar a afectar algin derecho fundamental u otro bien juridico
relevante, pasen por un tamiz razonado en la necesidad en la consecucion
de los fines constitucionalmente legitimos, habiendo ponderado

especificamente las circunstancias concretas del caso.
Al respecto, en la ejecutoria se sefiald:

Este tipo de maotivacién implica el cumplimiento de los siguientes
requisitos: a) la existencia de los antecedentes facticos o
circunstancias de hecho que permitan colegir que procedia crear y
aplicar las normas correspondienies y, consecuentemente, que esta
justificado que la autoridad haya actuado en el sentido en el que lo
hizo; y b) la justificacién sustantiva, expresa, objetiva y razonable, de
los motivos por los que el legislador determind la emisidon del acto
legisiativo de que se trate.

En este contexto, habian otras clausulas que disciplinaban la justificacion en
el empleo de la medida. Particularmente el articulo Sexto Transitorio
-no invocado en el Acuerdo- de la reforma constitucional en cuestion, el cual
sefiala:

Sexto. Durante el periodo a que se refiere el articulo anterior, para la
conformacion y funcionamiento de la Guardia Nacional, las secretarias
de los ramos de Defensa Nacional y de Marina participaran, conforme
a la ley, con la del ramo de seguridad, para el establecimiento de su
estructura jerarquica, sus regimenes de disciplina, de cumplimiento de
responsabilidades y tareas, y de servicios, asi como para |a
instrumentacién de las normas de ingreso, educacion, capacitacion,
profesionalizacién, ascensos y prestaciones, que podran estar
homologados en lo conducente, a las disposiciones aplicables en el
ambito de la Fuerza Armada permanente.

Sobre esta disposicion, en el proceso de discusion de la LGN se sefialo
que “en el Transitorio Sexto de la enmienda constitucional referida que
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complementa y aporta claridad a la voluntad del constituyente respecto del

Transitorio Quinto.”%8

Ambos preceptos estan relacionados y, hasta cierto punto, atados por el

Constituyente Permanente.

El articulo Quinto Transitorio tiene por objeto normar constitucionalmente la
forma en como el Presidente de la Republica puede disponer de la Fuerza
Armada permanente para realizar tareas de seguridad publica (régimen de
salida hacia la desmilitarizacién). El articulo Sexto Transitorio tiene por
objeto normar la conformacion de la Guardia Nacional con personal castrense
(régimen de entrada e incremental en el que asisten las fuerzas castrenses

de inicio).

Por ello se vuelve fundamental hacer un estudio conjunto de ambos
transitorios, con la finalidad de distinguir con claridad las facultades relativas
a la disposicion de la Fuerza Armada permanente para la actuacion
complementaria y subsidiaria de la Guardia Nacional y las facultades para

la conformacién de esa corporacion civil.

En la medida en la que la Guardia Nacional es puerio de llegada, segun
su disefio estipulado en el articulo 21 constitucional, el articulo Sexto
Transitorio funciona para hacerla viable con la participacion de los ramos
castrenses en su establecimiento y oftras cuestiones, facultando Ila
homologacion en lo conducente con las disposiciones aplicables en el ambito
de la Fuerza Armada permanente.

Podemos llamar a esta cuestidbn la participacion castrense en su faceta
interna en las tareas de seguridad pubiica: el apuntalado de la GN mediante
el principio de participacion y homologacion en lo conducente.

A su vez, mientras eso sucede y se va desenvolviendo, el articulo Quinto
Transitorio prevé una situacidon de uso excepcional de las Fuerzas Armadas
permanentes. Un mecanismo de dftima ratio y complementario. Podemos
flamar a esta cuestion la participacion castrense en su faceta externa en las
tareas de seguridad puablica: el uso de las Fuerzas Armadas de forma
extraordinaria, subordinada y complementaria.

¥ Senado de la Republica. Dictamen sobre la Ley de la Guardia Nacicnal.
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El Constituyente Permanente otorgd -en un pacto de Estado- un robustisimo
marco de actuacion al Titular del Ejecutivo que se imponia para la
consolidacion de la Guardia Nacional como proyecto constitucional.

La Constitucion también reconoce el contexto en el cual actia como objeto
y fin de la reforma: uno en el que la militarizacion se habia vuelto
normalizada y ya no excepcional y la exposicion a las Fuerzas Armadas en
tareas que no les corresponden.

Por tanto, pendia sobre el Acuerdo un estandar de justificacion elevado o
de motivacion reforzada, informado tanto por la estricta excepcionalidad
delineada por el Tribunal interamericano como por la interaccion de las

diversas clausulas constitucionales en el régimen transitorio.

En el terreno de la excepcionalidad, en donde la propia infraestructura
normativa, el aparato estatal y los derechos pueden verse comprometidos,
se exigen razones de peso para respaldar una actuacion.

El Acuerdo Reclamado no brinda una justificacidon objetiva, sustantiva,
expresa y razonable en los motivos que informaban su proceder.

Con ello, abdica en la reforma constitucional en materia de Guardia Nacional
y trastoca todo el régimen de seguridad plblica articulado para tales efectos,
lo que lo vicia de invalidez total. La afectacién a esta Soberania es patente,
incluso concediendo que el articulo Quinto Transitorio constituia una clausula
habilitante lo que hace el Acuerdo reclamado de facto es inmiscuirse
materialmente en el Sexto Transitorio.

Las dos vertientes - homologacion interna en lo conducente para crear la
Guardia Nacional y uso externo excepcional en el régimen transitorio se ven
defraudadas al entremezclarse.

El Acuerdo practicamente borra o renuncia a construir a la Guardia Nacional

con caracter permanente.

Independientemente de que la confronta material del Acuerdo es realizada
en el cuarto concepto de invalidez, por lo que toca al estandar exigido para
su empleo, es decir, para la activacion del articulo Quinto Transitorio, éste
no se ve satisfecho pues no se brindan razones que amparen una
justificacion excepcional o una motivacién reforzada.
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B. Abdicacién en los elementos condicionales que disciplinaban el

empleo de la clausula.

En estricta conexion con lo anterior, debe decirse que el Acuerdo se
encuentra viciado de invalidez toda vez que rompe abiertamente con los

estandares condicionales para su empleo.

El articulo Quinto Transitorio no otorgaba una carta blanca para ser utilizado.
En adicién al ejercicio de motivacion reforzada y de excepcionalidad para
su empleo y la necesidad de ajustarse materialmente a cinco principios
rectores, su uso también estaba condicionado a un objeto y fin que lo ata
a la reforma constitucional en materia de Guardia Nacional.

La habilitacion del articulo Quinto Transitorio constituye una herramienta
normativa para llegar a un fin: la prestacion del servicio de seguridad pablica
por parte de las fuerzas armadas “salvaguardardo la vida. ias libertades. |a

integridad y el patrimonio de las personas, asi como contribuir a la
generacion y preservacion del orden plblico y la paz social, de conformidad

con lo previsto en esta Constitucién y_las leyes en la materia”.®® hasta en
tanto se consolide de la Guardia Nacional y se consoliden las capacidades

locales.

La manera en que se desplegd esta habilitaciobn es abiertamente irracional
e inadecuada, pues no asegura que el servicio se preste con estas
caracteristicas en el tiempo en que el Ejercito esté desplegado, ni contribuye

a que se logren los dos objetivos sefalados.

El Constituyente previo que el uso excepcional de la Fuerza Armada
permanente se justificaba & priori como politica plblica de seguridad en
tanto daba espacio a que la Guardia Nacional desarrolle su (i) estructura,
(i) capacidades e (iii) implantacidén territorial.

Se trata de una opcién condicionada que debe verificarse para calificar el
empleo concretizado de la cladusula, no una simple justificacion previa en
sede constitucional para incorporar tal medida al régimen transitorio.

Al ubicarse en un ambito restrictivo de ejercicio -Fuerzas Armadas realizando
tareas de seguridad plblica- no puede considerarse que el Constituyente
Permanente otorgd una facultad incondicionada sujeta meramente a un plazo
de vigencia (cinco afos) para ser replicada en sede administrativa.

8 Articulo 21 constitucional.
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Hay una exigencia correlativa de actuar con el objeto y fin de la reforma
constitucional en materia de Guardia Nacional y, de manera mas amplia,
para cumplir los objetivos del nuevo proyecto de seguridad plblica en el
pais.

El Acuerdo no razona ni explica, como lo deberia de hacer, sobre el grado
de avance que tiene la Guardia Nacional en relacién con el desarrollo de
su infraestructura, de sus capacidades y de su implantacion en el territorio,
ni como el despliegue incondicionado de las Fuerzas Armadas coadyuvaran

para la consolidaciéon de aquélla.

Estos supuestos son clave para activar la clausula habilitante por parte del
Presidente de la Repulblica y dotar a la Fuerza Armada permanente de

atribuciones en materia de seguridad publica.

(i) Estructura. En cuanto a este elemento habra que recordar que ya se
expidieron los ordenamientos correspondientes, gque establecen su
organizacién, estructura y funcionamiento: la Ley General del Sistema
Nacional de Seguridad Publica, la Ley de la Guardia Nacional, las leyes
nacionales sobre Usc de la Fuerza y del Registro Nacional de Detenciones.

A ello debe sumarse que el articulo Sexto Transitorio ordena -no faculta- a
que las secretarias de los ramos de Defensa Nacional y Marina participen
en el establecimiento y estructura jerarquica, entre otras cuestiones de la

Guardia Nacional.

Es decir, el texto constitucional se decanta por privilegiar la consoclidacion
de [a Guardia Nacional antes de activar el articulo Quinto Transitorio,

imponiendo esclusas que atemperan su uso.

(i) Capacidades e implantacion territorial. En agosto de 2019, el mando
jerérquico de la Guardia Nacional puntualizé que se habian desplegado
56,191 integrantes de la guardia Nacional en 150 coordinaciones regionales

de un total de 266 (56%).%

En este sentido, el hecho de que el Acuerdo reclamado se limite a reiterar
tales condicionantes abdica en dar cumplimiento a este estandar de

justificacion.

desplegados-en-150-coordinaciones-regionales-dei-pais-212953

80



Al respecto, se trae a colacion el contenido conducente de los considerandos

y el punto primero del Acuerdo:

CONSIDERANDO

Que si bien el 27 de mayo de 2019, se publicé en el Diario Oficial
de la Federacion, el Decreto por el que se expide la Ley de la
Guardia Nacional, misma que es reglamentaria del articulo 21 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de
Guardia Nacional, la_conformacién v el desarrollo de las capacidades

de dicha institucion de sequridad puUblica, requiere de un periodo de

implementacion, a efecto de cumplir cabalmente con las funciones a
Su cargo;

Que en virtud de las consideraciones antes mencionadas, he tenido

a bien expedir el siguiente
ACUERDO

PRIMERO. Se ordena a la Fuerza Armada permanente a participar
de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada subordinada vy
complementaria con la Guardia Nacional en las funciones de seguridad
publica a cargo de ésta ultima, durante el tiempo en que dicha
institucion policial desarrolia su estructura, capacidades e implantacion
territorial, sin que dicha participacidn exceda de cinco afos contados
a partir de la entrada en vigor del Decreto por el que se reforman,
adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de Guardia Nacional,
publicado el 26 de marzo de 2019, en el Diaric Oficial de la
Federacion,

Tal justificacion es insuficiente. De hecho, simplemente es ausente porque
se limita a replicar las condicionantes constitucionales para el gjercicio de
tal facuitad. En este sentido, el Acuerdo es contrario a todo el régimen de
seguridad publica porque abdica en el objeto y fin de la reforma, informado
por toda una serie de articulos que tutelan este ambito y distribuyen roles
competenciales en el mismo.

El Acuerdo frusira el régimen de seguridad pdblica en su totalidad, lo
desnormaliza y milita abiertamente en contra de sus tres objetivos centrales:
(i) la consolidacion de una Guardia Nacional civil, incluyendo un periodo de
transicion soportado por las fuerzas castrenses (vertiente interna; articulos
Segundo y Sexto Transitorio), (ii} lograr que las Fuerzas Armadas dejen de
prestar tareas de seguridad pUblica de forma continua y (iii) construir
capacidades locales.
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Por dltimo, no debe perderse de vista que el Acuerdo -por las razones
expuestas- rompe frontalmente con el esquema de jerarquia y produccion
normativa que articula el numeral 133 de la Constitucion Federal en conexién

con el articulo 12 de la Constitucion Federal.

Estas disposiciones asignan un rol al Congreso de la Unidn -y a esta Camara
de Diputados como su integrante- en la conformacion del orden juridico
mexicano, a la par de gue se imponen obligaciones de garantia para el

goce y efectividad de los derechos.

No se habla de un componente dogmatico o sustantivo, sino mas bien de
una funcion de asegurar la infraestructura normativa de los derechos en

tanto se ostenta la funcion del legislador democratico.

El Acuerdo rompe abiertamente con todo este esquema, desplazando al
Congreso de la Union de sus funciones e invadiendo diversos dmbitos de
actuacion.  Particularmente, el régimen de  seguridad publica
-reinventado en la reforma constitucional sobre la Guardia Nacional.
Simplemente frustra su objeto y distribucién de roles constitucionales,
desnaturalizando totalmente su funcionamiento bajo parametros de
regularidad.

C. Confronta material con los principios rectores

Como se ha sefialado a lo largo de este escrito, el Quinto Transitorio forma
una parte toral del nuevo esquema de seguridad publica, en cuanto busca
ser una garantia para lograr desplazar el uso de la fuerza militar para tareas
de seguridad publica y consolidar a la Guardia Nacional como el organismo
encargado de realizar tales funciones en el orden federal.

Dicho articulo sefiala que el presidente podra disponer de las fuerzas
armadas para tareas de seguridad publica, durante los cinco afios siguientes
a la entrada en vigor del decreto respectivo, de manera “extraordinaria,
regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria”.

Tales principios deben ser leidos e interpretados a la luz del contexto
mexicano y de las resoluciones que ha emitido la Corte IDH en contra del
estado Mexicano -destacadamente, Alvarado Espinoza y otros asi como

Cabrera Garcia Montiel y Flores-.
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Como dejo ver el proceso de reforma constitucional, tanto los referidos
principios como la reforma en general hallan su origen y razon de ser en

tales factores.

Asimismo, tales estandares hallan su génesis en el hecho de que la Corte
IDH, asi como diversos organismos internacionales, han reconocido los
riesgos que puede generar el uso continuo o normalizado de las Fuerzas
Armadas en tareas de seguridad publica, lo que genera que, ante su
despliegue, se necesario adoptar medidas reforzadas para garantizar la

proteccion de los derechos humanos.

Asi, es evidente que el Quinto Transitorio no pretende establecer un mero
requisito formal para que el presidente pueda disponer de las Fuerzas
Armadas en tareas de seguridad publica.

Busca erigirse como un auténtico pardmetro de regularidad constitucional
sobre el cual el ejecutivo podria, en caso de que lo estime necesario,
excepcional y transitoriamente hacer uso de las fuerzas armadas en tareas
de seguridad publica. Es decir, establece criterios minimos de actuacion que
buscan garantizar se cumpla con los objetivos de la reforma constitucional
de 2018.

A continuacién, se demostrard que el Acuerdo que se impugna, no solo
ignora, sino que contraviene frontalmente los principios contenidos en el
Quinto Transitorio.

Se trata de un acto formalista mediante el cual el Ejecutivo pretende alegar
que ha dado cumplimiento a los parametros establecidos convencional y
constitucionalmente, cuando en realidad rompe con los mismos al realizar
una disposicidbn material unilateral y en grado absoluto de la Fuerza Armada
permanente..

Asi, incluso superando las distintas fases de analisis que proponen los
conceptos de invalidez primero y segundo, resulta evidente que el Ejecutivo:

(i) Abdicé al mandato constitucional de desarrollar los principios establecidos
en el Quinto Transitorio, dejando un claro vacio regulatorio y falta de certeza
y parametros en la actuacion de las Fuerzas Armadas; y

(i) Normalizd con una vocacién de permanencia en el maximo permitido el
uso de las Fuerzas Armadas en todo el territorio nacional para labores de
seguridad y rompié con los principios rectores que le impuso el Constituyente

Permanente.
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Con ello, ha modificado el esquema de seguridad publica establecido en la
Constitucion, imposibilitando y desplazando al Congreso de cumplir con su

labor de legislar en la materia en los términos de dicho esquema.

Mientras el Acuerdo permanezca en vigor, materialmente resultard imposible
para el Congreso alcanzar su mandato constitucional de legislar en materia
de seguridad publica con miras hacia lograr la consolidacion de la Guardia
Nacional y el desplazamiento de los militares en tales funciones, pues el
presidente ya ha dispuesto de las fuerzas armadas de una forma que

contradice tales finalidades.

Para demostrar lo anterior, en el presente concepto se confrontara el Acuerdo
con los principios que deben regir la actuacidon de las fuerzas armadas en
labores de seguridad -extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y

complementaria- a la luz de los estandares internacionales.

En esencia, se demuestra que el Ejecutivo incurre en una violacion por

omision relativa.

(i). Normalizacién del uso de las fuerzas armadas en tareas de seguridad.

En cuanto al uso de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad, la Corte
IDH indico que éste debe ser:

Extraordinario, de manera que toda intervencion se encuentre
justificada y resulte excepcional, temporal y restringida a lo
estrictamente necesario en las circunstancias del caso;

Asi, al introducir dicho principio en el Quinto Transitorio, se busc6é que Ia
que la utilizacion de las Fuerzas Armadas en labores de seguridad publica,
ademas de transitoria -por un periodo de 5 afios-, sea extraordinaria, lo cual
implica que cada intervencion debe encontrarse justificada, ser temporal y
estar restringida a lo estrictamente necesario en las circunstancias del caso.

Contrario a tal premisa, el Acuerdo normaliza y generaliza el uso de la
Fuerza Armada permanente por todo el periodo transitorio. Lejos de
disponerse del recurso a ellas para casos concretos y justificados, se dispone
de una forma global, para todo el territorio nacional y sin sefialarse las
circunstancias concretas en las que sera ejercido.

De esta forma, el Ejecuiivo busca desnaturalizar el esquema de seguridad
pablica planteado en la Constitucion mediante un fraude a las facuitades

que le otorga el Quinto Transitorio.
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Simplemente, no hace un despliegue de la Fuerza Armada permanente de
forma extraordinaria, por mas que asi lo sefale. Ni siquiera se pretende, de
hecho pues rompe frontalmente con el nuevo planteamiento constitucional
y mantiene el stafus guo previo a la reforma en cuestion.

El Acuerdo no se encuentra encaminado a la desmilitarizacién paulatina de
las labores de seguridad sino que acepta el uso general de las fuerzas
armadas en labores que, en principio, no le corresponden.

Lo anterior, desarticula materiaimente el esquema de seguridad publica
dispuesto en la Constitucion y sobre el cual esta Camara de Diputados tiene
facultades de legislar, desplazandola en el ejercicio de sus competencias

constitucionales.

(ii). Obligacién de regular el uso de las fuerzas armadas en materia de

seguridad.

Segln senala la Corte IDH, la actuacion de las fuerzas armadas debe estar

regulada:

(..) mediante mecanismos legales y protocolos sobre el uso de la
fuerza, bajo los principios de excepcionalidad, proporcionalidad vy
absoluta necesidad y de acuerdo con la respectiva capacitacion en la

materia.®?

De esta forma, incluso partiendo de la premisa de que en el caso no operara
el principio de reserva de ley y que el Ejecutivo cuenta con una labor de
desarrollo normative de configuracidbn constitucional, entonces tendria la
obligacion de regular dichas actuaciones conforme a la Constitucion y los
estdndares internacionales aplicables.

Segin ha sido desarrollado por el Tribunal Europeo de Derechos Humanos®
y recogido por la Corte Interamericana,® el hecho de que el uso de las
Fuerzas Armadas pueda permitirse bajo ciertas circunstancias, no puede
considerarse como una patente de corzo a las autoridades, pues toda accién

! Corte IDH. Caso Alvarado Espinoza y otros Vs México. Fondo reparaciones y Costas
Sentencia de fecha 28 de noviembre de 2018, Parrafo 182.

* Tribunal Europeo de Derechos Humanos. Simsek y Otros Vs, Turquia. ‘Parrafo 104,

% Corte IDH. Caso Zambrano Vélez y otros Vs. Ecuador. Sentencia de 4 de julio de 2007.
Parrafo 98.
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sin una regulacidn o arbitraria es incompatible con el régimen de derechos

humanos.

Asi, mas alld de que el uso de la fuerza se encuentre autorizada por la
legislacion nacional (LNUF), esta lo debe regular de manera suficiente, dentro
de un sistema legal adecuado y efectivo que prevea salvaguardas en contra
de la arbitrariedad, particularmente cuando se actlla en una situacion de

excepcionalidad.

Recordemos que, como se sefalé en el Concepto de Invalidez Primero,
Seccion B, las tareas de la Fuerza Armada permanente en seguridad publica
no se agotan ni limitan a un tema de uso de Ia fuerza.

Bajo esta linea, se ha sefialado que no debe dejarse a los oficiales en un
vacio cuando ejerciten sus labores, ya sea en operaciones planeadas o en
momentos espontaneos en que se requiera su actuacion, por lo que las
limitadas circunstancias en las que oficiales puedan usar la fuerza y armas
de fuego deben definirse en un marco legal y administrativo. No se trata
solamente de la norma, sino de la calidad de la norma.%

Asi, el presidente tenia la obligacion de regular el uso de las fuerzas armadas
en labores de seguridad con mayor intensidad que en el desempefio continuo
del uso de la fuerza, ajustando su ambito de actuaciébn a la situacion
excepcional y no homologandolas con las tareas que realiza la Guardia
Nacional, ni remitiendo a otros marcos normativos.

Sin embargo, como se desprende del contenido del Acuerdo, el presidente
simplemente abdico en su obligacion de regular el uso de las fuerzas
armadas en tareas de seguridad y las desplegd arbitrariamente sin prever
un marco claro para su actuacion.

La mera mencién de que el desempefio de las Fuerzas Armadas en tareas
de seguridad publica "observara la Ley Nacional sobre el Usc de la Fuerza
y demas ordenamientos en la materia" y “se regird en todo momento por la
estricta observancia y el respesto a los derechos humanos” resulta ambigua

y notoriamente insuficiente. Abdica en una funcién de desarrollo normativo.,

No puede considerarse que con ella exista una regulacién apropiada para
lo extraordinario que representa el uso de las Fuerzas Armadas en labores
de seguridad publica, estimando que con ello se ha satisfecho el estandar
material del articulo Quinto Transitorio.

% Tribunal Europeo de Derechos Humanos. Simsek y Otros Vs. Turquia. Parrafo 105.
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Como se ha sefalado, [os estandares internacionales que fueron recogidos
en el Quinto Transitorio, establecen la obligacidbn de contar con un marco
regulatorio claro y completo que rija el supuesto excepcional del despliegue
de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad.

Sin embargo, en el Acuerdo que se impugna ni siquiera se delimitan las
cuestiones mas elementales de tal actuacion, pues no se prevén: (i) los
supuestos y circunstancias extraordinarias en las que se podria activar el
uso de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad; (ii) la regulacién de
mecanismos que rijan su actuar; (iii} los mecanismos de fiscalizacion a los
que se veria sujeto, y (iv) la manera en la que la Fuerza Armada permanente
actuaria en subordinacion y complementaria a las fuerzas civiles -en este

caso la Guardia Nacional-.

Lo anterior no solo permite a las fuerzas castrenses desplegadas
desempefiarse sin un perimetro regulatorioc acotado a la situacion

extraordinaria, sino que ademas las deja en un vacio regulatorio donde no
les queda claro como. cuando y sobre qué pardmetros actuar.

(ili) Ausencia de subordinacién

En cuanto al principio de subordinacién, la Corte IDH sefald que la actuacion
de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica deberd ser:

Subordinada y complementaria, a las labores de las corporaciones
civiles, sin que sus labores puedan extenderse a las facultades propias
de las instituciones de procuracion de justicia o policia judicial o
ministerial

En el Acuerdo se establece que la actuacion de las Fuerzas Armadas serd
“subordinada y complementaria con la Guardia Nacional’, por lo que
nuevamente se advierte la abdicacion intentada por el Ejecutivo.

En lugar de sefalar la forma en la que las fuerzas militares responderian
ante el mando civil, se instruye al Secretario de Seguridad y Proteccion
Ciudadana para “coordinarse” con los Secretarios de la Defensa Nacional y

de Marina.

Tal redaccion predispone una actuacion de las fuerzas armadas que lejos
de ser subordinada, seria concurrente e incluso independiente a la Guardia

Nacional. Incluso por el poder de fuerza, de supremacia.

Para cumplir con el requisito de subordinacion y complementariedad, debio
de haberse previsto un esquema en el cual sea la Guardia Nacional, como
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encargada de la seguridad pablica y de naturaleza civil, la que dé

instrucciones a las fuerzas armadas para su actuacion extraordinaria.

En el Acuerdo no se observa ningun resquicio de subordinacion ni de la
forma en la que las fuerzas armadas responderian a la Guardia Nacional
en las tareas de seguridad publica.

Por el contrario, mediante la habilitacion de las facultades establecidas en
el articulo 9 de la Guardia Nacional a las Fuerzas Armadas, se les ha
dotado de manera abstracta, descoordinada e insubordinada, de un margen
amplisimo de actuacion en labores que van desde prevenir la comision de
delitos y faltas administrativas; hasta realizar la detencion de personas y el
aseguramiento de bienes y de llevar el registro inmediato de las detenciones.

Lo anterior obstruye frontalmente la construccion del modelo operativo y
articulado de seguridad pulblica y procuracién de justicia que propone la
Constitucion, incluyendo el articulo 21 constitucional que mandata que la
investigacion de los delitos se realice bajo el mando y conduccion del
ministerio publico, ademas de que contraviene precedentes internacionales
gue restringen el arresto y la detencién de civiles por parte de las Fuerzas
Armadas. En suma, se ha echado por la borda al debido proceso.

(iv) Ausencia de mecanismos de fiscalizacion en materia de derechos

humanos

Respecto de este principio, la Corte IDH sefialé que la actuacion de las

Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica debera ser:

Fiscalizada, por oOrganos civiles competentes, independientes vy
técnicamente capaces.

Dicho principio parte del especial reconocimiento de que, en algunos
contextos y circunstancias, la alta presencia militar acompafiada de
intervencion de las Fuerzas Armadas en actividades de seguridad publica
puede implicar un riesgo para los derechos humanos.®

% Asi, por ejemplo, organismos internacionales que han analizado las implicaciones de
permitir que cuerpos militares realicen funciones de policfa judicial, como el Comité de
Derechos Humanos de Naciones Unidas y el Relator Especial sobre la Independencia de
Magistrados y Abogados, han manifestado su preocupacion por el hecho de que los militares
gjerzan funciones de investigacion, arresto, detencion e interrogatorio de civiles, y han

indicado que “[llas funciones de la policia judicial deberian estar exclusivamente a cargo de
una entidad civil. [..] De esta forma se respetaria la independencia de las investigaciones
y se mejorarfa mucho el acceso a la justicia por parte de las victimas y testigos de
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Por tanto, en caso de utilizarse las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad,
los organismos internacionaies concuerdan en la necesidad de implementar
mecanismos de rendicion de cuentas en materia de derechos humanos, a
través de cuerpos independientes de las fuerzas de seguridad relacionadas
con operativos y tareas de orden publico.*

Es por ello que en el articulo Quinto Transitorio se establece que, en caso
de que el Ejecutivo decidiera utilizar a las fuerzas castrenses en tareas de
seguridad publica, tal actuacién se encuentre estrictamente y debidamente
fiscalizada y vigilada, por lo que refiere al ambito de derechos humanos.

Se trata de una obligacién reforzada de prever mecanismos adecuados

-si no es que especialmente creados- para llevar a caho esa vigilancia.

En el caso el Acuerdo no prevé un mecanismo adecuado para la vigilancia
de la actuacidn de Fuerzas Armadas, simplemente se limita a indicar que
“ll]as tareas que realice la Fuerza Armada permanente en cumplimiento del
presente instrumento, estaran bajo la supervisién y control del 6rgano interno

de control de la dependencia que corresponda.”

El principioc de fiscalizacibn no se agota con una mera remision a
mecanismos tradicionales de rendicion de cuentas, esto es, con el hecho de
gue sea el 6rgano interno de control el que vigile el actuar de miembros
que son parte de su mismo ramo.

Debe existir una separacion entre la fiscalizacidon sobre administracion interna
-correspondiente al 6rgano interno de control- y la fiscalizacion en materia
de derechos humanos «que demanda el estandar constitucional.

El Ejecutivo pasa por alto que los segundos son mecanismos especiales de
vigilancia -civiles, independientes y técnicos- para garantizar la actuacion
adecuada de las Fuerzas Armadas en un ambiente de excepcionalidad.

violaciones de derechos humanos, cuyas denuncias suelen ser investigadas actualmente
por las mismas instituciones a las que acusan de perpetrar esas violaciones”.

% Cfr. ONU: Informe del GTDFI. Cuestién de los derechos humanos de todas las personas
sometidas a cualguier forma de detencion o prision, E/CN.4/1990/13, 24 de enero de 1990,
parr. 22, e Informe de la Relatora Especial sobre la independencia de los magistrados y
abogados, Gabriela Knaul, sobre la administraciéon de justicia de los tribunales militares,
A/68/285, 7 de agosto de 2013, parrs, 35, 38, 86 y 90. En el mismo sentido: Declaracién
rendida en {a Audiencia Plblica ante la Corte por el perito Federico Andreu Guzmén el 26
de abril de 2018 (Transcripcién de la Audiencia Puhblica, pag. 78).

89



La mera remision que realiza el Ejecutivo a los 6rganos internos de control,
solamente hace patente la falta de voluntad del Ejecutivo de cumplir con los

parametros fijados en la constitucion.

Ademas, esta medida blinda la subordinacién al mando civil prorrogando el
ambito militar, su jurisdiccion y supervisiéon, a un ambito que no le

corresponde.

Se concluye que el Ejecutivo ha quebrantado el esquema constitucional en
materia de seguridad publica. Constituye un fraude a la Constitucion que
releja la intencion del Ejecutivo de pasar por alto al Poder Reformador y
volver al esquema planteado en un inicio en la iniciatva presentada por
MORENA,

En pocas palabras, que relega las obligaciones materiales y restrictivas
establecidas en el Quinto Transitorio a un requisito formal de simple
reiteraciébn para que el Ejecutivo pueda disponer de la Fuerza Armadas

permanente.

Tanto por su regulacién deficiente,®” como por la forma en la que pretende
disponer de las Fuerzas Armadas, el Ejecutivo Federal ha incidido en el
ambito de actuacion de esta Camara de Diputados en tanto o&rgano
constitucionalmente competente para regular la materia de seguridad publica
y la Guardia Nacional. El cimulo de deficiencias vicia totalmente el Acuerdo

de invalidez.

Se ha desplazado a este d6rgano en su posibilidad de emitir la regulacion
correspondiente que permita que se cumpla con la propuesta constitucional
de seguridad plblica y desmilitarizacion.

Ademas, deja fuera a los estados y municipios en las labores de seguridad
publica, al imponer un régimen en el que el gjecutivo determina centralista
y unilateralmente el esquema de seguridad publica, modificando el esquema
que se encuentra plasmado en la Constitucion.

Se ha evidenciado la esencia de una omisién normativa relativa: no porque
el Ejecutivo nombre los principios convencionales se manifestaran
magicamente. No se trata de una invocacién sacramental que constituye la
realidad por su mero pronunciamiento. Es necesario su desarrollo

pormenorizado para garantizar su cumplimiento.

% En materia de omisiones legislativas ver Tesis: P./J. 68/2009
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Para cumplir con los objetivos constitucionales se necesita del actuar del
Estado en su conjunto, por lo cual se solicita a este Alto Tribunal declare
invalidez del Acuerdo y la restitucion del orden constitucional, en el cual
cada poder pueda ejercer su responsabilidad para lograr el objetivo en

comun.

Xlil. SOLICITUD DE ATENCION PRIORITARIA

Finalmente, con fundamento en lo establecido por los articulos 94, parrafo
décimo de la Constitucion Federal; 9 Bis, fraccion IV de la Ley Reglamentaria
y 23 numeral 1, inciso p) de la Ley Organica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos, se solicita atentamente al presidente de este
Alto Tribunal se substancie y resuelva de manera prioritaria la presente
controversia constitucional atendiendo al interés social y el orden publico.

Con fundamento en los numerales citados, el presidente de alguna de las
Camaras del Congreso de la Unién puede solicitar el tramite y la resolucion
prioritaria, entre otros, de una controversia constitucional. De igual manera,
el articulo 23, numeral 1, inciso p) de la Ley Orgéanica del Congreso General,
dispone que es atribucién del Presidente de la Mesa Directiva de la Camara
de Diputados solicitar la atenciébn prioritaria de una controversia

constitucional.

A su vez, el articulo 9 Bis de la Ley Reglamentaria contempia que el
presidente de alguna de las Camaras del Congreso puede solicitar la
atencion prioritaria de controversias constitucionales o acciones de
inconstitucionalidad de manera excepcionali y cuando exista urgencia

atendiendo al interés social o al orden publico.

Si bien es cierto el articulo en cita establece ciertos supuestos de urgencia,
también lo es que su fraccion IV establece que se justificara la urgencia en
aquellos casos en que el Pleno de la Suprema Corte lo estime procedente,
por lo que dicha lista es enunciativa y en ningun caso limitativa.

Para efectos de lo anterior, se considera que el presente caso reviste la
urgencia relatada en tanto la seguridad plblica es de interés social y orden
publico, ademas de que a lo largo del presente escrito han quedado de
manifiesto las afectaciones y los perjuicios tanto a los ciudadanos como a
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las propias Fuerzas Armadas, en la medida en que no se dote de un marco

legal y con regularidad para su actuacion.

Por lo anterior, respetuosamente solicito al Presidente de este Alto Tribunal
tenga a bien determinar la substanciacién y resolucion prioritaria de la
controversia constitucional que nos ocupa atendiendo a las razones

expuestas.

XIV. PRUEBAS

En cumplimiento al Acuerdo General Conjunto 1/2013 y respecto de la
documental que se ofrece en el presente escrito, bajo protesta de decir
verdad y con el fin de que se le reconozca pleno valor probatorio, manifiesto
que el documento digitalizado que se adjunta es una copia integra e
inalterada del documento impreso. Sin perjuicio, desde luego, de ampliar el
caudal probatorio en el cauce procesal.

. LA DOCUMENTAL PUBLICA, consistente en copia certificada
digitalizada® de la version estenografica de la sesion de 5 de septiembre
de 2019 de la Cémara de Diputados del Congreso de la Unidn, en la que
consta la toma de protesta de la suscrita como Presidenta de la Mesa
Directiva del 6rgano actor. Dicha documental se acompafia al presente como
ANEXO UNO.

. LA INSTRUMENTAL DE ACTUACIONES, consistente en todo lo actuado
en la presente controversia constitucional, en beneficio de la Camara de

Diputados.

Ill. LAS PRESUNCIONALES LEGALES Y HUMANAS, en todo aquello que

favorezca a la Camara de Diputados.

98 Al respecto, se sefiala que en diversa controversia constitucional 114/2013, promovida por
la Camara de Diputados, este Alto Tribunal reconocio la legitimacién del Presidente de la
Camara para promover el medio de control constitucional al acreditar su cargo con copia
certificada del Diario de Debates en el que constaba la integracion de la Mesa Directiva
que presedia, pues de conformidad con el articulo 23 de la Ley Organica, el Presidente de

la Mesa Directiva estd facultado para acudir en representacion de la Camara.
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XV. PETITORIOS

PRIMERO. Tenerme por presentada con la calidad con gue me ostento
como representante legal de la Camara de Diputados del Congreso de la

Unién.

SEGUNDO. Se tenga por interpuesta en tiempo y forma la presente
demanda de controversia constitucional.

TERCERO. Tener por seialado el domicilio que se indica para el efecto de
oir y recibir notificaciones.

CUARTO. Se acrediten como autorizados y delegados a las personas

sefaladas para tales efectos.

QUINTO. Se autorice la consulta del expediente electronico y la practica de
notificaciones electrénicas a los ciudadanos sefialados para tales efectos.

SEXTO. Tener por ofrecidas las documentaies que se acompaiian.

SEPTIMO. Admitir a tramite la presente controversia constitucional y, en su
oportunidad, declarar la invalidez del acuerdo impugnado.

OCTAVO. Suplir la deficiencia de la queja, de conformidad con el articulo
40 de la Ley Reglamentaria.

PROTESTO LO NECESARIO

Ciudad de México, México, a 19 de junio de 2020.

LAURA ANGELICA ROJAS HERNANDEZ

En calidad de Presidenta de la Mesa Directiva y representante legal de la
Camara de Diputados del Congreso de la Union.
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