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explicita al curso de asignaturas mds amplias como el desarrollo econémico, la salud
y la educacién. Estos limites son atin mds evidentes por la ausencia de una elaboracién
jerdrquica y prioritaria de otras amenazas como el terrorismo, los desastres naturales,
los terremotos, la pérdida de recursos estratégicos como los bosques y yacimientos
acuiferos, la pobreza y las epidemias, etc. No basta con senalarlas en una agenda nacio-
nal de riesgos, es indispensable que exista un plan maestro del Estado, bien presu-
puestado y consensuado con las fuerzas y los poderes del pais para congregar esfuerzos
y construir acuerdos. También faltan estrategias conjuntas de combate desde el Eje-
cutivo, el poder Judicial y el Congreso con la cooperacién internacional que cierren
el paso a la corrupcidn, pues ésta reduce la efectividad del Estado y de la sociedad.
Las acciones pensadas en funcién de intereses particulares son un cdncer para Méxi-
co. Es necesario repensar la totalidad de los eslabones internos y externos. Del mismo
modo, debe elaborarse una visién de grandes alcances en el tiempo, que coloque
ideas claras e instituciones transparentes porque, en la actualidad como en el pasado,
el pais carece de una politica integral en la seguridad que empiece por la recuperacién
de cada rinc6én de la vida nacional. Se deben congregar los esfuerzos politicos,
econdmicos y sociales hacia la construccién de una Reptblica moderna con visién
de Estado que redirija la arquitectura institucional hacia el control territorial, el
espacio aéreo y maritimo; en el que se responda a cabalidad con el estado de derecho,
la democracia y la globalizacién, y se busque anticipar riesgos que cuestionen la

existencia de México.

6. Democracia, crimenes del pasado
y seguridad nacional

Javier Trevirio Rangel"®

La derrota del Partido Revolucionario Institucional (PR1) supuso no sélo un cambio de
partido, sino de régimen. El Partido Accién Nacional (PaN) se comprometié a ter-

minar con “una era de impunidad” y a redefinir el gobierno de acuerdo a los derechos
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humanos y la rendicién de cuentas. Por ello, se emprendieron dos estrategias vin-
culadas al inicio de la nueva administracién: investigar crimenes del pasado, para
conocer y corregir los mecanismos que los hicieron posibles; y la desautoritarizacion de
la seguridad nacional, cuyo despliegue justificé los abusos.!” Sin embargo, el enfrenta-
miento del pasado se cancel, la élite autoritaria pacté con el paN con el fin de conce-
der a los criminales una amnistia de facro. Por tanto, el entramado de seguridad no
sufri6 reformas profundas, conserva un szzus poco democrdtico y paradojicamente, las

estrategias para combatir la impunidad, terminan perpetuando el México posautoritario.

Democratizacion y ajuste de cuentas

Con la llegada del raN a la presidencia se anticiparon reformas de fondo, ya que se
impulsé la idea del “cambio”, entendido como el fin del autoritarismo y el inicio de
la democracia. Asi pues, hubo tres motivos politicos paraemprender el enfrentamiento
del pasado y el redisefio de la seguridad. 1) Los deberes de México como “nueva
democracia’ y con los derechos humanos.'® Ello implicé, la “obligacién” de “prevenir
[futuras] violaciones” y “de investigar y enjuiciar” las ocurridas en el pasado.” 2) La
deuda con “el voto util”. Vicente Fox amplié su coalicién mds alld del pan para
derrotar al pr1. Estaba en deuda con parte de la izquierda y la sociedad civil.?* 3) Por
razones de legitimidad, el abuso de la seguridad nacional permitié la represién de
disidentes (trabajadores, estudiantes o la guerrilla).?' Estas manifestaciones politicas
desencadenaron las reformas que transformaron al pais desde 1963. El beneficiario
de estos cambios fue el PaN. Su triunfo estaba condicionado por un compromiso con
los movimientos de izquierda: ajustar cuentas con el pasado y en el aparato de
seguridad suponian gestos de reconciliacién politica.

Lo anterior fue reconocido por Fox en su toma de posesién y en el Plan Nacional
de Desarrollo: “México ha decidido emprender una transformacién profunda que
consolide [...] los derechos humanos [...] En el pasado, la definicién y defensa del
principio de seguridad nacional fue [...] incompatible con la esencia de una demo-

cracia”. Para gobernar “no es vélido usar aparatos de espionaje [...] e intimidacién en
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contra de partidos, sindicatos, organizaciones sociales, personajes politicos”. Se
propuso “abrir lo que ha permanecido cerrado en episodios sensibles de nuestra
historia reciente e investigar lo que no ha sido resuelto” para, con esa base, constituir
una nueva definicién de seguridad nacional “que confluya a la gobernabilidad

democritica”.??

Seguridad y crimenes del pasado: enclaves autoritarios
Para concretar estos esfuerzos democrdticos, se crearon dos instrumentos politicos
bajo el control de un mismo responsable: el Gabinete de Orden y Respeto y la Con-
sejerfa Presidencial de Seguridad Nacional. Las instancias fueron neutralizadas en el
proceso de delimitar los alcances politicos de las reformas que buscaban impulsar. Se
enfrentaron al poder que conservaba la elite autoritaria y a la divisién dentro de la
elite del nuevo gobierno.”

Adolfo Aguilar Zinser, comisionado de Orden y Respeto y consejero presidencial
de Seguridad Nacional, planeaba redactar una doctrina de seguridad de Estado y
respetuosa de los derechos humanos. Ello suponia la creacién de una ley de seguridad
nacional y reformar el aparato de seguridad. Su esfuerzo fue bloqueado por los
secretarios de Gobernacién, de Defensa y Marina, que conservaron las estructuras e
inercias existentes durante el autoritarismo.** Simultdneamente, propuso establecer
una Comisién de la Verdad, la cual complementaria el trabajo del Comisionado de
Orden y Respeto y de la Consejeria Presidencial de Seguridad Nacional, ya que per-
mitirfa conocer el aparato de seguridad que hacia posible la represién. Fox debia
anunciar su creacién en su primer informe de gobierno. Ademds, durante los tres
meses siguientes quienes estuvieran al frente debian iniciar una consulta publica para
establecer la metodologia a seguir y los casos a ser investigados. Asi, la Comisién
empezaria a trabajar en enero de 2002 y funcionarfa durante un ano, al final del cual
entregaria un informe.* Fox aprobé el proyecto, pero no se materializé porque, otra
vez, fue bloqueado por los secretarios de Defensa y de Gobernacién.?

En junio de 2001 se publicé nueva evidencia sobre la represién y en octubre fue

encontrada muerta una destacada activista de organismos civiles, lo que obligé al
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gobierno a reactivar el tema del pasado.” La Comisién Nacional de Derechos Huma-
nos (cNDH) desenterrd su investigacién sobre “la guerra sucia’, que realizaba desde
1990, y el 27 de Noviembre emiti6 la recomendacién 26/2001 en la que instruy6 a
la Procuraduria General de la Republica (PGR) la designacién de un “fiscal especial”.?®
Ese mismo dia, Fox cre6 la “Fiscalia Especial parala atencién de hechos probablemente
constitutivos de delitos federales, cometidos directa o indirectamente por servidores
publicos en contra de personas vinculadas con movimientos sociales y politicos del
pasado” (rEMospP).? Se justificd la cancelacién de una comisién de la verdad con el
argumento de que ésta era “sumamente riesgosa’ y anticonstitucional.*

En realidad, el gobierno habia pactado con la elite autoritaria la impunidad de los
represores a cambio de apoyo para apuntalar otras reformas, como la fiscal. Rubén
Aguilar, exvocero presidencial, y el exsecretario de Relaciones Exteriores, Jorge Cas-
tafieda, evidenciaron que Fox accedié a las exigencias del Pri: “nada de comisiones
de la verdad, persecuciones, investigaciones”.’' Alfonso Durazo, exsecretario parti-
cular de Fox, lo confirmé: “al optarse por una Fiscalia y no por una Comisién de la
Verdad, el presidente estaba mandando un gesto muy relevante de compromiso con
los priistas”.*

La Fiscalia Especial: manual de impunidad

El pacto del ran con el pr1 concedié a los criminales del régimen anterior una amnis-
tia de facto. La FEMOSPP siguid estrategias juridicas que fracasaron y fue bloqueada
por otros actores, como el Congreso o el Sistema Judicial.*® La Fiscalia era parte de
la PGR, cuyo titular era el general Rafael Macedo de la Concha, quien como militar en
activo, estuvo bajo las 6rdenes del secretario de la Defensa. La Fiscalia nacié atada,
pues debia investigar a los miembros de la institucién a la que obedecia su titular.

El rFEMOSsPP se concentrd en el asesinato de estudiantes en 1968 y 1971. La estrate-
gia fue cuestionada porque utiliz6 el concepto de genocidio para acusar a los res-

ponsables de las matanzas.** De acuerdo con el derecho internacional de derechos

27 Alan Zarembo, “Mexico’s History Test”, Newsweek, 2 de julio de 2001; Sergio Aguayo, “Oculta cNDH datos sobre
desaparecidos”, Reforma, 25 de junio de 2001; “Hay en bévedas subterrdneas 80 millones de expedientes”, Reforma, 25
de junio de 2001; y “La historia de dos desaparecidas”, Reforma, 25 de junio de 2001.

28 Recomendacién 26/2001 de la Comisién Nacional de Derechos Humanos publicada en el Diario Oficial de la Fede-
racién el 27 de Noviembre de 2001.

29 Acuerdo A/01/02 por el que se designa Fiscal Especial para la atencién de hechos probablemente constitutivos de
delitos federales cometidos directa o indirectamente por servidores piblicos en contra de personas vinculadas con movi-
mientos sociales y politicos del pasado, suscrito el 4 de enero de 2002.

30 Declaraciones de Santiago Creel, secretario de Gobernacién, frente al CEN del PRI, en la sede de dicho partido. La
Jornada, 15 de julio de 2001.

31 Rubén Aguilar y Jorge G. Castafieda, La diferencia. Radiografia de un sexenio, México, Grijalbo, 2007, pp. 27, 117,
131y 126.

32 Alfonso Durazo, Saldos del cambio, México, Plaza y Janés, 2006, pp. 69-76.

33 Javier Trevifio Rangel, “Control de la historia”, en Tlatelolco 68. La impunidad, Proceso Edicién Especial 23, p. 56.
34 par/Femospp/ 011/2002, p. 8708.

Poder Ejecutivo



Atlas de la seguridad y la defensa de México 2009

humanos, el delito en cuestién no constituyé genocidio. En marzo de 2002, México
ratificé la Convencién sobre la Imprescriptibilidad de los Crimenes de Guerra y Lesa
Humanidad, que establece que los crimenes contra la humanidad son imprescriptibles
“cualquiera que sea la fecha en que se hayan cometido”. Sin embargo, el Senado inter-
puso una “declaracién interpretativa’ con la que s6lo se consideran imprescriptibles los
crimenes cometidos con posterioridad a su entrada en vigor, es decir, a partir de 2002.
El Senado neutraliz6 de este modo parte de los casos que la Fiscalia investigaba. En
ese contexto, el poder judicial rechazé los casos de la FEMOsPP, argumentando que
no constitufan genocidio, que no estaban fundados o que habian prescrito.

La Fiscalia también investigd casos sobre desaparicién forzada. Su estrategia fue
criticada porque los casos fueron procesados como “privacién ilegal de la libertad”.
Sin embargo, “el cédigo penal parece indicar que el crimen s6lo puede ser cometido
por particulares, o por actores estatales que no acttien en calidad de tales”.” Esto
ignora que los responsables actuaron con apoyo del Estado. En este 4mbito, la Fis-
calia logré ciertos avances, entre los que destacé el arresto de seis personas, una de
ellas Miguel Nazar Haro, extitular de la Direccién Federal de Seguridad (pFs). Pero
el Congreso modificé el articulo 55 del Cédigo Penal para establecer que cuando un
inculpado fuera mayor a 70 afios la prisién preventiva se llevara a cabo en su domi-
cilio.*® Nazar fue excarcelado y puesto bajo arraigo domiciliario.”

Se ordend a la Secretaria de Gobernacidn que “transfiriera” al Archivo General de
la Nacién (aGN) “la totalidad de los archivos [...] que fueron generados por las
extintas Direccién Federal de Seguridad y Direccién General de Investigaciones
Politicas y Sociales”, que se encontraban bajo custodia y conservacién del Centro de
Investigacién y Seguridad Nacional”.*® Por ello, en junio de 2002, ochenta millones
de archivos fueron depositados en el AGN. De la informacién que usaba la FEMOsPP
para la construccién de sus casos, 90% provenia de archivos, de ahi la importancia
de dicha medida.

Estos avances debian ser apuntalados por la Ley Federal de Transparencia y Acceso
a la Informacién Pablica Gubernamental (LrrarrG).*® En su articulo 14, la LFTAIPG
estipula que la informacién sobre casos de violaciones “graves” de derechos humanos

no puede clasificarse como “reservada”, pese a ello, el AN ha hecho inaccesible esta
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informacién. Su argumento es que esto se justifica en las investigaciones de la Fiscalia,
pues la misma LFTAIPG indica que no puede hacerse ptblico nada que perjudique la
“persecucion de delitos” o “las estrategias procesales en procesos judiciales”. De la mis-
ma manera, en su articulo 32, la LETAIPG indica que el AGN debe organizar los archivos
para que el publico disponga de una “guia simple” de sus sistemas de clasificacién.
Sin embargo, la mitad no estd indexada y la consulta de los archivos organizados depen-
de de la decisién discrecional del agn. Un caso particular es el de los archivos de la
extinta DFs, cuyo control estd en manos de quien fuera su archivista.*’

Sin estar previsto en el acuerdo que le cred, en febrero de 2005, el Fiscal anuncié
la elaboracién de un informe histérico que formaba “parte de la otra vertiente que
tiene la Fiscalia, que no sélo es la penal, sino la de entregar a la sociedad un testimonio
histérico”.! El informe fue filtrado al publico y la supuesta versién definitiva fue
simplemente colocada en la pdgina de la PGR en noviembre de 2006.%2 La pGR precis6
que “recibié” el informe y que lo “remiti¢” al Instituto Nacional de Ciencias Penales
(INACIPE), para su “andlisis y estudio juridico”. El procurador general no aval6 “el
trabajo del fiscal” ni la “labor de una fiscalia, cuando el trabajo no ha pasado por al-

guna instancia de revision”.*

La seguridad posautoritaria

La rEMOsPP desaparecié en marzo de 2007. Funcioné mds de cinco anos, recibi6 247
millones de pesos pero no logré condena alguna. Asimismo, no revel6 ni castigé la
impunidad con la que se desempenaron las instituciones y los criminales durante el
priismo. Los procedimientos penales que se encontraban “pendientes a cargo del Fis-
cal” pasaron al “conocimiento de la Coordinacién General de Investigacién” de la
pGR y el Fiscal quedé a “disposicién” del Procurador.

Aunque las reformas al aparato de seguridad y el ajuste de cuentas con el pasado
autoritario fueron dos grandes proyectos con que inicié el cambio de régimen, el cese
del Gabinete de Orden y Respeto y la Consejerfa Presidencial de Seguridad Nacional en
2002, significé el abandono de una politica integral sobre derechos humanos, la subsis-
tencia de una visién y un aparato de seguridad nacional ajenos al orden democrético y
la proteccién de enclaves autoritarios. La transicién a la democracia qued inacabada.

Si bien en 2005 se emiti6 una Ley de Seguridad Nacional, lo cierto es que ésta no
fue producto, como se pretendia originalmente, de la revisién del pasado ni de las

reformas estructurales al aparato de seguridad que condujo y legitimé las atrocidades
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durante el régimen autoritario. Esta ley, que para algunos representa un “regreso al
pasado”, es insuficiente frente a las nuevas amenazas a la seguridad nacional del pais:
la situacién de las fronteras, crecientes conflictos sociales, la inseguridad puablica y el
narcotrafico.

De ahi que la ausencia de rendicién de cuentas y de una reforma estructural en la
seguridad nacional pueda continuar o reactivar las violaciones de derechos humanos
que se pens6 terminarfan con el cambio de régimen. En el México posautoritario, la
confusién de la seguridad nacional con la inteligencia, los abusos de militares que rea-
lizan funciones de policias, el uso excesivo de la fuerza para disuadir manifestantes,
la criminalizacién de la protesta social, el empleo de la tortura y la detencién
preventiva son pricticas cotidianas: vestigios presentes de un pasado que se crefa su-

perado.®

7. Inteligencia y seguridad nacional

Luis Herrera Lasso ¢

Con frecuencia se dice que la inteligencia y la prostitucién son las profesiones mds
antiguas de la historia. Lo que se dice menos es que, a pesar de las continuas criticas
que ambas profesiones reciben, sus servicios son ampliamente utilizados y apreciados por
sus usuarios. A su vez, los servicios de inteligencia son mds conocidos por sus fracasos que
por sus aciertos, lo cual es una afirmacion sin sustento. Dichos servicios tienen como
misién fundamental evitar que se concreten amenazas que pongan en entredicho la
tranquilidad social, la estabilidad y la gobernabilidad. Su mejor resultado es que no
suceda nada: lo que no sucedié nunca serd noticia, ni motivo de reconocimiento.
Es bien conocido que el principal atributo de las tareas de inteligencia es su sigilo,
discrecién y secrecia. Esto no es gratuito ya que una de las condiciones esenciales para
desactivar una amenaza a la seguridad nacional es el elemento sorpresa. Hacer publi-
cas las investigaciones de inteligencia anularia sus resultados. Frente a la sociedad

esto siempre ha sido y serd una ventana de vulnerabilidad, en particular en los regime-
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