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25 de agosto de 2025

Seccion de Seguimiento e Impacto de Recomendaciones
Gabinete de la Secretaria Ejecutiva
Comision Interamericana de Derechos Humanos

Por medio del presente documento, Intersecta busca proporcionar a la Comision
Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) informacién relacionada con el cumplimiento
por parte de México de las recomendaciones contenidas en el Informe sobre la situacion de
derechos humanos en México. La mayor parte de la informacion se enfoca en las fuerzas
armadas (respondiendo las preguntas 2y 12)y la prision preventiva oficiosa (respondiendo
las preguntas 44, inciso a) y c)). Esperamos sea Util.

Atentamente,

Estefania Vela Barba
Directora Ejecutiva
Intersecta Organizacion para la lgualdad, A.C.
evela@intersecta.org|intersecta.org
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Pregunta 2
;Tienen conocimiento de reformas normativas o iniciativas legislativas que hayan modificado el rol
de las fuerzas armadas en tareas de seguridad publica?

Respuesta: En 2024, se reformo la Constitucion mexicana para 1) convertir a la Guardia Nacional en
una institucién militar bajo el mando de la Secretaria de la Defensa Nacional (Sedena)y 2) permitir la
participacion permanente del Ejército, la Fuerza Aéreay la Armada en labores de seguridad publica.
Posteriormente, en 2025 se aprobo una serie de reformas a la legislacion secundaria para concretar
la transformacion constitucional de la Guardia Nacional. Estas reformas son parte de un proceso
mas amplio en el que, a través de distintos medios como reformas constitucionales y legislativas,
las fuerzas armadas han adquirido funciones y recursos en distintas materias que originalmente
estaban pensados para instituciones civiles, incluida la seguridad publica.

i. La intensificacion de la militarizacion de la seguridad publica en México en anos recientes

Entendemos que cada ano la CIDH analiza el cumplimiendo de sus recomendaciones por parte de
México. Por esta razén, en los ultimos anos ha tenido conocimiento de diversas reformas que han
ampliado las facultades de las fuerzas armadas en seguridad publica. Para detallar las ultimas
reformas aprobadas en 2024 y 2025, sin embargo, nos remitiremos a los hallazgos principales de la
segunda edicion del Inventario Nacional de lo Militarizado,' documento publicado en abril de 2024
por tres organizaciones de la sociedad civil, incluida Intersecta. El Inventario busca documentar la
manera en la que, entre 2006y 2023, se transfirieron presupuesto y funciones originalmente civiles
a las fuerzas armadas, a través de diversos mecanismos legales. Nos basamos en esta fuente
porque consideramos que conocer las tendencias principales que se derivan del Inventario permite
contextualizar las reformas recién aprobadas como parte de un proceso mas amplio.

El Inventario, que es una base de datos publica y descargable, incluye un apartado dedicado a
“‘normas generales”. Ahi se puede encontrar un listado de las iniciativas de reforma constitucional y
legislativa presentadas ante el Congreso de la Unién entre septiembre de 2006 y agosto de 2023.

Durante ese periodo, en el Congreso de la Union se presentaron 87 iniciativas de reforma
constitucional y legislativa con el objetivo de transferir funciones civiles a las fuerzas armadas. De
estas 87 iniciativas, el 77% se presento en las Ultimas dos legislaturas, esto es, entre 2018 y 2023.

"Intersecta, Programa de Politica de Drogas y México Unido Contra la Delincuencia, Inventario Nacional de o
Militarizado, 2024.
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Iniciativas presentadas ante el Congreso de la Union
para transferir funciones civiles a las fuerzas armadas

Por legislatura

LXI LXII LXIII LXIV LXV
(2006 2009) (20089-2012) (2012-2015) (2015-2018) (2018-2021) (2021-2023)

Nota: Seincluyen iniciativas de reforma constitucional y legislativa.
Fuente: Base de Normas generales del Inventario Nacional de lo Militarizado.
Las legislaturas arrancan en septiembre y terminan en agosto, por eso los anos se empalman.

De las 87 iniciativas presentadas, el 16% se aprobo, dando lugar a 13 reformas: 2 constitucionalesy
11 legislativas. Resulta significativo que todas fueron aprobadas a partir de 2018, con excepcion de
una -la Ley de Seguridad Interior, aprobada en 2017 y declarada inconstitucional por la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion (SCJUN) en 2018-.2

La primera reforma constitucional fue aprobada en 2019, después de mucho debate en la Camara de
Diputados y el Senado. Mucha de la disputa gir6 en torno a la Guardia Nacional, una vieja figura del
orden constitucional gue estaba siendo redisenada para sustituir a la Policia Federal. Habia quienes
buscaban convertir a la Guardia Nacional en una institucién con fuero militar, que dependiera de la
Secretaria de la Defensa (Sedena). Por otro lado, habia quienes sefalaban que la Guardia Nacional
debia ser civil y depender de la Secretaria de Sequridad y Proteccion Ciudadana (SSPC). La reforma
finalmente aprobada fue un hibrido entre ambas posturas.’

? Accion de Inconstitucionalidad 6/2018 y su acumulada resuelta por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion en noviembre de 2018.

* Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en materia de Guardia Nacional publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 26
de marzo de 2019.
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Enrelacion con la Guardia Nacional: el articulo 21 de la Constitucion reformado senalaba claramente
que esta debia ser “civil”. En los articulos transitorios de la reforma, sin embargo, se permitia que la
Guardia Nacional en un inicio estuviera conformada por elementos provenientes de la Policia Militar
y Policia Naval. Estos articulos transitorios de la reforma también permitian que la Sedena y la
Secretaria de Marina (Semar) participaran en el establecimiento de la estructura jerarquica y los
regimenes de disciplina de la Guardia Nacional, asi como en la instrumentacion de sus normas de
ingreso, educacion, capacitacion, entre otras. A su vez, se permitia que todo el diseno de la Guardia
0 0 0 o] 0 0 0 0

Nacional pudiera ser homologado al de la Fuerza Armada Permanente.
| | 1 ] ] 1 1 1 1 1

2007 2008 2009 2010 201 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2[]22 2023

Reformas aprobadas a nivel federal que
transfieren funcionesy presupuesto civiles a las fuerzas armadas

Por ano, segun el tipo de norma aprobada

. Legislativa . Constitucional

Fuente: Base de Normas generales del Inventario Nacional de lo Militarizado.

Si bien no fue parte de la iniciativa original, en la version de la reforma que finalmente se aprobo se
agrego un articulo transitorio -el quinto- que habilitaba la intervencion del Ejército, Fuerza Aéreay
Armada (la “Fuerza Armada Permanente”) en labores de sequridad publica durante un periodo de
cinco anos. La logica era que esta intervencion era legitima en tanto se consolidaba la Guardia
Nacional. La Constitucion establecidé que, para que esta intervencion fuera valida, debia ser
extraordinaria, requlada, fiscalizada, subordinada y complementaria, conforme con lo establecido
en la sentencia Alvarado Espinoza y otros vs. México de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos.*

“ Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso “Alvarado Espinoza vy _otros vs. México” (Fondo,
Reparaciones y Costas), sentencia del 28 de noviembre de 2018, Serie C No. 370, parr. 182.
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Con la reforma constitucional de 2019 se materializé a nivel constitucional, si bien en el articulado
transitorio, una militarizacion en dos sentidos:®
e | atransformacion organica de la policia federal (Guardia Nacional) en una institucion militar
e La transformacion funcional de las instituciones militares (Ejército, Armada, Fuerza Aérea)
para asumir las funciones de la policia federal

De las otras 12 reformas constitucionales y legislativas aprobadas documentadas en el Inventario,
todas menos una buscaban ser una instrumentacion de estas dos piezas constitucionales: o bien
profundizaban la militarizacion de la Guardia Nacional o profundizaban la participacion de la Fuerza
Armada Permanente en sequridad publica.

e Enrelacion conla Guardia Nacional, en este periodo, por ejemplo:

o Se emiti¢ la Ley de la Guardia Nacional en 2019. Diversas organizaciones de la
sociedad civil impugnaron esta ley a través de amparos® por considerar que
profundizaba la militarizacion en tres sentidos: 1) Los requisitos legales para ocupar
la Comandancia de la Guardia Nacional hacian que fuera muy dificil que una persona
policia -en oposicion a una persona militar- ocupara el cargo. 2) Permitia la
capacitacion de los elementos de la Guardia Nacional en centros de adiestramiento
militar. Y, 3) para el caso de los elementos provenientes de las fuerzas armadas, la
ley permitia que no estuvieran separados de sus instituciones de origen, por lo que
sequian sujetos a las mismas.

o En 2022 se emiti¢ una reforma a la Ley de la Guardia Nacional en la que finalmente
se le transfirid a la Sedena “el control operativo y administrativo de la Guardia
Nacional”.

e En relacion con el Ejéercito, la Armada y la Fuerza Aérea, en este periodo sucedieron varios
cambios importantes, por ejemplo:

o En 2019, con la Ley Nacional del Registro de Detenciones, se reconocio la
participacion de las fuerzas armadas en las detenciones. Se les eximio, sin embargo,
de la obligacion de dar notificacion inmediata de las mismas a las autoridades
civiles. Esta excepcion fue impugnada ante la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, quien ultimadamente la validd bajo el argumento de que eso no significaba
que las fuerzas armadas estuvieran eximidas de registrar sus detenciones, sino que

® Reconocemos que figuras clave del gobierno federal actual, incluida la Presidenta de la Republica, definen la
militarizacion de otra manera. Basicamente sostienen que en México no hay militarizacion porque la cabeza
del Poder Ejecutivo es civil. Omar Tinoco Morales, “Sheinbaum niega ‘militarizacion’ v asegura gue Guardia
Nacional respetara derechos humanos”, Infobae, 19 de septiembre de 2024.

® Victor Gutiérrez y Maria Fernanda Rebollar, “Acciones ciudadanas _contra la militarizacion de la sequridad
publica’, Nexos, 7 de junio de 2021.
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esto lo debian hacer por si mismas, sin gque fuera necesario pasar por las
autoridades civiles.’

o En 2022, se reformo el articulo quinto transitorio de la reforma constitucional de
2019 para ampliar el plazo de la participacion de las fuerzas armadas en seguridad
publica de cinco a nueve anos, lo cual se acompanod con una serie de controles
adicionales para el uso de las fuerzas armadas en estas tareas.

A pesar de las reformas, el sustento constitucional de esta militarizacion era endeble, porque yacia
en los articulos transitorios de las mismas, que por su naturaleza no son permanentes. Por esta
razon, en 2023 la SCJN invalido la reforma legislativa que le transfirio a la Sedena el control
operativo y administrativo de la Guardia Nacional: la Suprema Corte reconocid que si bien la
Constitucién permitia la participacion de las fuerzas armadas en la conformaciény operacion de la
Guardia Nacional, solo lo hacia para un periodo de tiempo, no de manera permanente.

Este trasfondo es importante para entender la iniciativa de reforma constitucional que presento el
entonces Presidente Andrés Manuel Lopez Obrador en febrero de 2024, que buscaba finalmente
resolver esta cuestiony ya darle sustento constitucional permanente a la militarizacion.

ii. La reforma constitucional aprobada en 2024

En febrero de 2024, el entonces presidente Andrés Manuel Lopez Obrador presentd un paquete de
iniciativas de reforma constitucional para diversos asuntos, incluyendo una reforma al poder
judicial y una a las fuerzas armadas. La iniciativa del Presidente sobre las fuerzas armadas proponia
dos cambios cruciales:®

1. La conversion de la Guardia Nacional a una fuerza armada, a cargo de la Secretaria de la
Defensa Nacional (Sedena).

2. La autorizacion permanente al Ejército, la Fuerza Aérea y la Armada para participar en
labores de seguridad publica.

En este contexto, México tuvo elecciones federales en junio de 2024. Morena no solo se volvid a
llevar la Presidencia -con el triunfo de Claudia Sheinbaum-, sino que adquirio, con sus coaliciones,
una supermayoria en el Congreso.® El nuevo Congreso entro en funciones el 1 de septiembre de
2024. EI 15 de septiembre de 2024 ya estaba aprobada la reforma judicial. Quince dias después -el

7 Accion de Inconstitucionalidad 63/2019 resuelta por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion el
24 de enero de 2023. En Intersecta presentamos el amicus curiae para esta accién con informacion
estadistica sobre las fuerzas armadas.

¥ Intersectay Data Civica, Andlisis de la propuesta de reforma constitucional sobre las fuerzas armadas, 2024.

® Elia Castillo Jiménez, "El Tribunal Electoral confirma la supermayoria de Morena en el Congresa”, El Pais, 28
de agosto de 2024.
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30 de septiembre de 2024- se aprobd la reforma de las fuerzas armadas. ;Qué fue lo que quedd en
el texto constitucional reformado?"

Primero: en relacion con la Guardia Nacional, en el articulo 16 la Constitucion ahora establece que
esta es parte de la “Fuerza Armada Permanente”, junto con el Ejército, la Fuerza Aéreay la Armada.
El que la Guardia Nacional pasara a ser parte de la Fuerza Armada Permanente implico dos cosas:
primero, se le extendio el fuero militar, con una reforma al articulo 13; y, segundo, se establecio que
la persona que encabece la Presidencia puede disponer de ella, junto con el Ejército, la Armaday la
Fuerza Aérea, para la“defensa exterior y sequridad interior” de la Federacion, conforme con el nuevo
articulo 89, fraccién VI. Adicionalmente, en el articulo 21 se estableci¢ que la Guardia Nacional
dependera de la Sedena, como hoy es el caso del Ejércitoy la Fuerza Aérea.

A partir de estos cambios, la Guardia Nacional es una institucion militar adscrita a la Sedena, que
cuenta con fuero militar y tiene una funcion militar: la defensa exterior y sequridad interior. En
adicion a ello, sin embargo, la Guardia Nacional mantiene como funcion la sequridad publica federal.

Algo que no habia ocurrido era que se le extendiera a las fuerzas armadas alguna funcion de
procuracion de justicia. El nuevo articulo 21senala que “La investigacion de los delitos corresponde
al Ministerio Publico, a las policias y a la Guardia Nacional, en el ambito de su competencia, las
cuales actuaran bajo la conduccién y mando de aquél en el ejercicio de esta funcién”. La reforma, en
otras palabras, le atribuyod a la Guardia Nacional, una institucién militar, la facultad de investigar
delitos, algo contrario —a nuestro parecer- a lo dispuesto por la Corte Interamericana de Derechos
Humanos en la sentencia Alvarado Espinoza y otros vs. México. En esa decision, la Corte
Interamericana estableci¢ que la participacion de las fuerzas armadas en tareas de seguridad en
ningun caso puede extenderse a las facultades propias de las instituciones de procuraciéon de
justicia o de policia judicial o ministerial."

Segundo: en relacion con el Ejército, la Armaday la Fuerza Aérea, en el articulo 89, fraccion Vll, la
Constitucion ahora faculta a la persona titular del Poder Ejecutivo para “disponer del Ejército, de la
Armada y de la Fuerza Aérea, en tareas de apoyo a la seguridad publica, en los términos que senale
la ley”. Asimismo, en el articulo 73, fraccion XXXI, le otorga al Congreso, la atribucion de “expedir
leyes gque reqgulen y establezcan requisitos y limites para la participacion del Ejército, Armada y
Fuerza Aérea en materia de seqguridad interior y en tareas de apoyo a la seguridad publica”. Con la
reforma a estos dos articulos, se reconoce textualmente que estas tres instituciones militares -y no
solo la Guardia Nacional- pueden hacer labores de seguridad publica.

19 Decreto por el que se reforman y adicionan los articulos 13, 16, 21, 32, 55, 73, 76, 78, 82, 89, 123 y 129 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de Guardia Nacional, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 30 de septiembre de 2024.

" Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso "Alvarado Espinoza y otros vs. México” (Fondo,
Reparaciones y Costas), sentencia del 28 de noviembre de 2018, Serie C No. 370, parr. 182, inciso b).
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Adicionalmente, se reform¢ el articulo 129 de la Constitucion, uno de los pocos que habian
permanecido intocados desde 1857. Este articulo senalaba que “en tiempo de paz, ninguna autoridad
militar puede ejercer mas funciones que las que tengan exacta conexién con la disciplina militar”.
Con la reforma, ahora sefala que: “en tiempo de paz, ninguna autoridad militar puede ejercer mas
funciones que las que tenga previstas en esta Constitucion y las leyes que de ella emanen’.

Ya no hay duda constitucional: es legitimo que las cuatro instituciones que conforman la Fuerza
Armada Permanente -el Ejército, la Armada, la Fuerza Aérea y la Guardia Nacional- intervengan en
seguridad publica. Una de ellas -la Guardia Nacional- la tiene como una de sus funciones primarias
(si bien no es la Unica). Pero las otras tres pueden ser llamadas a participar en cualquier momento.
Le toca al Congreso definir los “requisitos y limites” para que ello ocurra. Pero constitucionalmente
pueden hacerlo.

Como habiamos mencionado: en el articulo quinto transitorio de la reforma de 2019, se autorizo el
uso de las fuerzas armadas en seguridad publica y se establecio que esta participacion debia ser
extraordinaria, requlada, subordinada, complementaria y fiscalizada. En la reforma constitucional
de 2022, se definieron de forma mas detallada estos conceptos y se establecieron controles
adicionales.

Por ejemplo: en la reforma de 2022 se establecid que cada semestre, la persona a cargo de la
Presidencia debia rendir un informe sobre su uso de las fuerzas armadas, mismo que debia ser
dictaminado por una Comision Bicamaral. La Constitucion fijaba requisitos con los que debia
cumplir este informe: debia proporcionar “los indicadores cuantificables y verificables que permitan
evaluar los resultados obtenidos en el periodo reportado en materia de seguridad publica, y
corroborar el respeto a los derechos humanos y a los de los pueblos y comunidades indigenas y
afromexicanas”.

La Comision Bicamaral, por su parte, debia evaluar el ‘cumplimiento de las condiciones establecidas
en el primer parrafo del presente articulo para la participacion de la Fuerza Armada permanente en
labores de seguridad publica y debera senalar aquellas entidades federativas donde deje de ser
requerida la presencia permanente de las Fuerzas Armadas en esas labores. Asimismo, [debera
realizar] las recomendaciones que contribuyan al cumplimiento del plazo establecido” en el quinto
transitorio, referente a los nueve anos. Al Senado, a quien ultimadamente habia que entregarle el
informe dictaminado, le correspondia también evaluar que se respetara el plazo de nueve anos, para
que las fuerzas armadas ya no fueran necesarias y la Guardia Nacional y las otras instituciones de
seguridad publica pudieran asumir “a plenitud las facultades establecidas en el articulo 21 de esta
Constitucion”.

v]olola X - : :
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La reforma constitucional de 2024 no rescat6 nada de esto. Ya no hay informe semestral que tenga
que entregar la persona que encabeza la Presidencia ni Comision Bicamaral que lo examine. Ya no
hay referencias a que la participacion deba ser extraordinaria, subordinada, complementaria y
fiscalizada. Los pocos controles que existian se suprimieron. Solo queda que el Congreso legisle
sobre los “requisitos y limites” de la participacion de las fuerzas armadas.

Si bien persiste el precedente Alvarado Espinoza y otros vs. México como vinculante para México,
preocupa que la Constitucion mexicana carezca de parametros claros respecto a los requisitos y
limites de la intervencion de la Armada, Fuerza Aéreay Ejército en labores de seguridad publica. En
este sentido, consideramos que seria fundamental que la CIDH aporte lineamientos a partir de Ia
jurisprudencia interamericana.

iii. La armonizacion legislativa posterior a la reforma constitucional™

Diversas leyes secundarias se han armonizado en respuesta a los cambios constitucionales de
2024. La propia Presidenta Claudia Sheinbaum fue quien presentd la iniciativa para esta
armonizacion, a través de un documento de 953 paginas que fue hecho publico el 11 de junio y que
fue aprobado por el Congreso el 16 de julio de 2025, en menos de un mes.” Valga sefalar que ha sido
muy dificil el proceso de dar sequimiento a estas reformas: son de una trascendencia enorme, pero,
a nuestro parecer, se procesan de forma rapida, sin que se dé una oportunidad de analisis y dialogo
significativo.

En general, estas reformas modificaron la naturaleza, estructura y atribuciones de la Guardia
Nacional, en concordancia con su nueva condicidon de cuerpo militar. En ese sentido, la legislacion
secundaria ahora:
e Reconoce asus integrantes como militaresy les dota de fuero militar.
e Homologa los grados y escalafones de la Guardia Nacional con los del Ejército y la Fuerza
Aérea.
e [Dispone que su formacion se realice a traves del sistema de educacion militar.

2 En julio de 2025 publicamos, junto con México Unido Contra la Delincuencia, un documento técnico
analizando con mayor detalle las reformas. En esta seccion, extraemos las ideas principales del documento
técnico. Intersecta y México Unido Contra la Delincuencia, Andlisis. L a legislacion secundaria sobre Guardia
Nacional, 2025.

¥ Decreto por el que se expide la Ley de la Guardia Nacional y se reforman, adicionan y derogan diversas

disposiciones de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal; Ley Organica del Ejército y Fuerza
Aérea Mexicanos; Ley de Educacion Militar del Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos; Ley de Ascensos vy
Recompensas del Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos; Ley del Instituto de Sequridad Social para las Fuerzas
Armadas Mexicanas; Ley de Disciplina del Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos; del Cddigo de Justicia Military
del Cédigo Militar de Procedimientos Penales, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 16 de julio de
2025.
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e Autoriza a sus integrantes a portar, sin necesidad de licencia, las mismas armas que los
elementos militares.

Adicionalmente, las reformas regularon la transferencia de la Guardia Nacional a la Sedena, lo cual
amplio las facultades de esta dependencia. La Sedena no solo adquirid atribuciones homologas a
las que ya ejercia respecto al Ejército y la Fuerza Aérea, sino que también recibi¢ facultades
adicionales, entre las que destacan:

e | asupervision de las operaciones de la Guardia Nacional para la ejecucion de la Estrategia
Nacional de Seguridad Publica. Aunque la estrategia es elaborada por la Secretaria de
Seguridad y Proteccién Ciudadana (SSPC), su vigilancia depende ahora de la Sedena.

e Lacoordinacion con el Centro Nacional de Inteligenciay el Centro Nacional de Informacion,
afin de generar, compartiry obtener informacion en materia de seguridad publica.

e La incorporacion de atribuciones en materia de seguridad nacional que antes eran
exclusivas de la SSPC, lo que ha reducido aun mas las competencias auténomas de esta
secretaria. Un ejemplo de estas atribuciones es la facultad de requerir e intercambiar
informacidn en materia de seguridad nacional, respecto de la cual ademas no existe claridad
sobre si dicho requerimiento debe o no realizarse mediante una orden judicial.

En lo relativo a la Guardia Nacional, la legislacién también le otorgo facultades particularmente
problematicas como:

e Poder llevar a cabo operaciones encubiertas y uso de usuarios simulados en tareas de
investigacion preventiva del delito. Aunque se establece que deben realizarse bajo la
conduccion del Ministerio Publico, esta atribucion habia sido previamente declarada
inconstitucional por la Suprema Corte al determinar que las operaciones encubiertas son
labores de investigacién, no preventivas, y que al carecer de catalogo de delitos, control
judicial y supuestos de procedencia vulneran la seguridad juridica y otros derechos.™

e |a participacion en actividades de inteligencia estratégica al integrarla en el diseno,
gjecucion y analisis de politicas de inteligencia junto al Consejo Nacional de Inteligencia en
Seguridad Publica. Antes, sus facultades se limitaban a tareas de prevencion, vigilanciay, de
manera restringida, de investigacion en coordinacion con el Ministerio Publico, sin un rol
institucional en inteligencia estratégica. Este cambio amplia y fortalece sus funciones,
trasladandola de un papel auxiliar a uno central y mas sensible, con mayores riesgos dada su
naturaleza militar.

Finalmente, estas reformas no regulan en lo absoluto lo referente a la participacion del Ejército,
Armada y Fuerza Aérea en tareas de apoyo a la seqguridad publica. En consecuencia, persiste la
incertidumbre juridica respecto a las funciones y los procedimientos que estas instituciones
militares deben ejercer en este ambito.

" Accion de inconstitucionalidad 62/2019, resuelta por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
el 25 de abril de 2023.
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Esta omision resulta preocupante, ya que uno de los hallazgos centrales del Inventario Nacional de
lo Militarizado fue la existencia de multiples convenios pactados entre las fuerzas armadas y otras
autoridades gubernamentales para llevar a cabo tareas de seguridad publica. Esto es, las fuerzas
armadas entran a las entidades federativas, por ejemplo, a peticién de los gobiernos locales y las
condiciones de su entrada se firman directamente entre el gobierno local y la Sedena o la Semar. El
Inventario registra un total de 258 convenios para el periodo de 2006 y 2022, de los cuales 112 son
referentes a sequridad publicay de estos, 74 fueron firmados con gobiernos estatales.

Dichos instrumentos presentan serias deficiencias. Muchos no tienen objetivos claramente
definidos ni indicadores de evaluacion. No se sabe, en otras palabras, para qué estan entrando las
fuerzas armadas: si estan entrando para reducir homicidios, secuestros o extorsiones -por
gjemplo-. En el mejor caso, se sabe que se busca que garanticen “la paz’y reduzcan “la inseguridad”.
En muchos casos ni siquiera hay plazos definidos para su intervencion ni claridad sobre el
presupuesto que se les transfiere. Algo que ha sido comun es que las entidades federativas pagan
por la intervencion, llegando incluso a financiar las incapacidades médicas (licencias por
enfermedad o accidentes) de los soldados.

La preocupacion es que sin una regulacion legislativa adecuada, el uso de las fuerzas armadas en
seguridad publica, particularmente cuando se trata de su intervencion en los estados y municipios,
se siga pactando a través de convenios, que, desde una perspectiva de rendicién de cuentas en
seguridad, dejan mucho qué desear.

iv. La militarizacion mas alla de la seguridad publica

Es importante destacar que en los ultimos anos, la transferencia de funciones a las fuerzas
armadas no se ha limitado al ambito de la sequridad publica, sino que también ha alcanzado otras
ramas de la administracion publica.

En materia legislativa, el Inventario Nacional de lo Militarizado registra la aprobacion de una reforma
legislativa que transfirio las facultades relativas al comercio maritimo a la Secretaria de Marina
(Semar), facultades que le pertenecian a la Secretaria de Comunicacionesy Transportes.

Asimismo, dentro del registro de normas generales, el Inventario identifica otro mecanismo de
transferencia: los acuerdos y decretos presidenciales. En total, en el periodo analizado por el
Inventario -2006-2023- se contabilizan 19 de estos decretosy acuerdos, todos publicados después
de 2018, lo que revela que se trata de un instrumento de uso reciente. De ellos, Unicamente dos se
refieren directamente a sequridad publica, mientras que la mayoria(13) dieron lugar a la creacion de
15 empresas de participacion estatal mayoritaria administradas por la Sedena y la Semar. A través
de estas empresas, las fuerzas armadas han asumido un rol central en la gestion de proyectos
estratégicos como el Tren Maya y el Corredor Interoceanico del Istmo de Tehuantepec.
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El analisis del Inventario también muestra que el 51% de los convenios pactados entre las fuerzas
armadas e instituciones de gobierno transfieren a las fuerzas armadas funciones relacionadas con
obra publica, proteccién civil, proteccion ambiental, politica social y salud.

Estos hallazgos evidencian que el papel de las fuerzas armadas ha trascendido el ambito de la
seguridad publica. Estas funciones se llevan a cabo sin ningun fundamento constitucional y carecen
de relacion alguna con las atribuciones propias de las instituciones militares. Consideramos
fundamental que la CIDH se pronuncie sobre esta expansion del rol militar.

Pregunta 12
;Que mecanismos existen para registrary documentar el uso de la fuerza por fuerzas de seguridad?
;Que datos han podido recopilar sobre personas fallecidas o heridas?

Respuesta: Aunque la Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza establece un marco normativo claroy
obligaciones precisas para generar informacion sobre el uso de la fuerza, en la practica las fuerzas
armadas han incumplido de manera sistematica con su deber de generar la informaciony de rendir
cuentas, lo que obstaculiza la documentacién de personas fallecidas y heridas. En adicion a ello,
incluimos la informacion mas actualizada que tenemos sobre abusos de la fuerza por parte de las
fuerzas armadas. Estos datos muestran que, si bien se han reducido, los abusos de la fuerza
persisten en el tiempo.

i. Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza

En 2019 se publicé la Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza (LNUF)."® En su articulo 1, la LNUF
establece que su objetivo es regular el uso de la fuerza ejercida tanto por las instituciones de
seqguridad publica como por la Fuerza Armada Permanente cuando actuen en tareas de sequridad
publica.

Uno de los aspectos mas relevantes de esta ley es la obligacion prevista en su articulo 35, que
mandata a las instituciones elaborar informes publicos anuales sobre su uso de la fuerza, los cuales
deben incluir informacion sobre personas detenidas, asi como sobre personas fallecidas y heridas.

Desde 2021, en Intersecta hemos solicitado de manera sistematica a la Sedenay a la Semar dichos
informes a través de solicitudes de acceso a la informacion publica. Sin embargo, hasta la fecha
ninguna de las dos dependencias ha cumplido cabalmente con esta obligacion. La respuesta mas
comun ha sido alegar incompetencia o falta de atribuciones, bajo el argumento de que la facultad

'® Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza
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para generar estos informes corresponde Unicamente a instituciones de seguridad publica civilesy
no a instituciones militares.'

Las Unicas excepciones a este argumento han sido respuestas de Semar. En 2023, le enviamos dos
veces la misma solicitud a esta dependencia. Para dar respuesta a una de ellas, si bien no
proporciond un informe generado especificamente para cumplir con el articulo 35 de la LNUF, la
Semar si proporciond sus informes de labores, los informes mensuales de resultados de sus
operaciones y comunicados de prensa.” Sin embargo, para la otra solicitud respondié que no le fue
posible localizar la informacion, argumentando que no tenia la obligacion de generarla por no ser
una institucién de seguridad publica.”® En 2025 le volvimos a enviar la misma solicitud. En esa
ocasion, senal6 que no fue posible localizar la informacion, reconociendo, sin embargo, que tenia
las facultades de poseerla.” En todos los casos, el resultado es que no hemos obtenido un informe
hecho para cumplir con la obligacion contenida en el articulo 35 de la LNUF.

Ante esta falta de informacion, impugnamos en dos ocasiones las respuestas ante el entonces
existente Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos
Personales (Inai). En 2021, el Inai resolvio que ambas dependencias si eran competentes para
elaborar los informes, puesto que estaban realizando labores de seguridad publica y ordené que
atendieran la solicitud.?’ La respuesta de Sedena fue que no contaba con la informacion. En 2023,
nuevamente el Inai nos dio la razon, al considerar que Sedena no habia turnado la solicitud a todas
sus areas competentes y que si tenia la atribucién de contar con la informacion.?’ No obstante,
Sedena insistio en que la informacion era “inexistente”y reitero que, al ser una institucion militar, no
estaba obligada a generarla.

Consideramos fundamental que la CIDH reitere la importancia de generar y transparentar estos

informes, indispensables para documentar adecuadamente el uso de la fuerza por parte de las
fuerzas armadas.

ii. Los abusos de la fuerza??

1% Solicitudes de acceso a la informacion publica, folios: 0000700076821, 0001300030821, 330026422000918,
330026622000458,  330026423000137,  330026423002248,  330026623000386,  330026424000532,
330026624000284 y 330026425000280.

" Solicitud de acceso a la informacion publica, folio 330026623000095.

¥ Solicitud de acceso a la informacion publica, folio 330026623000386.

¥ Solicitud de acceso a la informacion publica, folio 330026625000125.

ORRA 4528/21 y RRA 4914/21.

'RRA 9274/23.

?? La informacion presentada en este apartado fue previamente publicada en el documento técnico “Andlisis
de la propuesta de reforma constitucional sobre las fuerzas armadas” que fue publicado por Intersecta y Data
Civica en septiembre de 2024.
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En las investigaciones que hemos hecho sobre el uso de la fuerza con otras organizaciones como
Data Civica, la evidencia que encontramos es que si bien los niveles de los abusos de las fuerzas
armadas varian en el tiempo, estos persisteny son bastante comunes. Mas aun: cuando se compara
su desempeno con el de las policias, en el mejor escenario las fuerzas armadas ejercen niveles
similares de violencia; en el pear, sus abusos son mas frecuentes. En este sentido, a pesar de todo,
usar a las fuerzas armadas en seguridad publica sigue implicando un riesgo de aumento de los
abusos de podery las violaciones a los derechos humanos.

Los abusos de las fuerzas armadas persisten en el tiempo

En Intersecta le hemos solicitado a Sedena 'y Semar datos sobre los enfrentamientos en los que se
han visto involucrados sus elementos durante el periodo 2007-2023. Esta informacion nos permite
analizar la evolucion de su desempeno a lo largo de los tres sexenios anteriores. El Ultimo sexenio
termind en 2024, sin embargo solo contamos con informacion hasta 2023.

INDICADORES SOBRE EL ABUSO DE LA FUERZA EN LOS ENFRENTAMIENTOS DE LA SEDENA

Por sexenio
Civiles fallecidos / civiles detenidos Civiles fallecidos / civiles heridos Civiles fallecidos / militares fallecidos
20
15
10
5
0
Calderén Pefia Lépez Calderdn Pefia Lépez Calderén Pefia Lépez
Hinojosa Nieto Obrador Hinojosa Nieto Obrador Hinojosa Nieto Obrador

Respuesta de la Sedena a la solicitud de acceso a la informacién con folio ndmero 330026424000531.
Nota: Para el sexenio de Lépez Obrador solo se cuenta con informacién hasta 2023.
Informacién procesada por Intersecta (intersecta.org).

En el sexenio de Felipe Calderon (2006-2012) la Sedena tuvo el mayor nimero de enfrentamientos;
tambiéen es el sexenio en el que sus indicadores sobre abuso de la fuerza son mayores. Las
reducciones que se han visto desde entonces en el abuso de la fuerza, sin embargo, nunca son
suficientes para llegar a niveles deseables e incluso, hablando de civiles fallecidos por civiles
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detenidos y civiles fallecidos por militares fallecidos, el sexenio de Andrés Manuel Lopez Obrador
(2018-2024) registra mayores niveles de abuso de la fuerza que el de Enrique Pefa Nieto (2012-2018).

En este sentido, si bien los datos de la Sedena muestran una mejora en los indicadores sobre abuso
de la fuerza en los enfrentamientos respecto a los registrados durante el sexenio de Felipe
Calderdn, no cesan las razones para preocuparse.

QUEJAS RECIBIDAS POR LA COMISION NACIONAL DE DERECHOS HUMANOS

Por afio y por autoridad

Policia Federal / Guardia Nacional

1,000

500

Total de quejas recibidas

Fuente: Solicitud de Acceso a la Informacién (SAI) con folio 330030924000223.
Datos procesados por Intersecta (intersecta.org)

Algo similar se revela al analizar las quejas interpuestas ante la Comision Nacional de Derechos
Humanos en contra de las fuerzas armadas. El sexenio de Calderon fue el que registro el numero
mas alto de quejas recibidas por la CNDH para las fuerzas de sequridad federales. Desde entonces,
el numero de quejas recibidas ha disminuido. Sin embargo, ademas de que no sabemos a ciencia
cierta la razdn de la disminucion de las quejas, el numero de quejas nunca disminuye a los niveles
que existian previo a 2007. En otras palabras: por mas que este indicador haya mejorado en relacion
con el sexenio de Calderdn, el uso constante de las fuerzas armadas en labores de sequridad publica
supone un riesgo constante para los derechos humanos.
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Entre 2019 y 2023, la CNDH ha emitido 236 recomendaciones contra de Sedena, Semar y Guardia
Nacional por hechos ocurridos recientemente. Como puede verse en la siguiente gréafica, en todos
los casos, las recomendaciones nunca han vuelto a los niveles que existian previo a 2007.

RECOMENDACIONES DE LA COMISION NACIONAL DE DERECHOS HUMANOS A INSTITUCIONES MILITARES

Por afio y por autoridad

Policia Federal / Guardia Nacional Sedena Semar

<
o

150

125
127

100

Total de quejas recibidas

T T e e T eIy
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Fuente: Solicitud de Acceso a la Informacién (SAI) con folio 330030924000223.
Datos procesados por Intersecta (intersecta.org)

Lo ultimo a destacar es que el 5.2% de las quejas recibidas por la CNDH en ese periodo terminan en
una recomendacion, proporcion superior a la registrada antes del 2019. Es decir, si bien durante
2019 y 2023 ha disminuido en numeros absolutos la cantidad de recomendaciones emitidas, en
proporcion un mayor numero de quejas concluye en recomendaciones por violaciones a los
derechos humanos.

Si se contrasta a las fuerzas armadas con las policias, sus abusos son iguales o mayores

Los datos que presentamos en el apartado previo permiten contrastar el desempeno de las fuerzas
armadas a través de los anos. Pero, ;como se comparan con las policias, particularmente las
estatales y municipales? Este analisis es poco comun porgue hay menos informacidon que permita
realizarlo. En 2017, el Programa de Politica de Drogas del CIDE publicoé una base de datos -la Base
CIDE-PPD- que permitia contrastar el desempeno de las policias con el de las fuerzas armadas en
los enfrentamientos para los anos de 2007 a 2011. Recientemente, desde Data Civica e Intersecta
publicamos una base de datos -la Base Oculta- que permite hacer ese analisis para el periodo
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2017-2020.% Estas son las Unicas fuentes que conocemos que permiten ese contraste en relacion
con los enfrentamientos. ;Qué revelan?

INDICADORES SOBRE EL ABUSO DE LA FUERZA EN LOS ENFRENTAMIENTOS PARA CIVILES

Por sexenio y fuerza de seguridad

. Fuerza de seguridad castrense . Fuerza de seguridad civil . Guardia Nacional

Civiles fallecidos por autoridad fallecida Civiles fallecidos por detenidos Civiles fallecidos por heridos

20

18.9

1.5

K ‘ 108 o5

2007-2011 2017-2018  2019-2020 2007-2011 2017-2018  2019-2020 2007-2011 2017-2018  2019-2020

Fuente: Data Civica & Intersecta, Almadas vy letales, Con Copia Oculta: Asunto 2, 2024.

Oe acuerdo con nuestro analisis, “la fuerza letal, es igual o incluso mas frecuente para los casos en
los que se involucran elementos de las fuerzas armadas, comparados con aquellos en los que
participan las policias”.?* Esta tendencia se encontrd de manera constante a lo largo del tiempo,
incluido el sexenio anterior, como muestra la grafica anterior. Para cada grupo de anos y para cada
indicador, el abuso de la fuerza de las fuerzas armadas es mayor que el de las policias.

Algo similar hemos encontrado al contrastar las detenciones realizadas por las policias con las de
las fuerzas armadas, segun se deriva de la Encuesta Nacional de Poblacién Privada de la Libertad
2021 realizada por el Inegi.”®

Es fundamental que se introduzcan salvaguardas en contra del abuso de la fuerza, particularmente
de las fuerzas armadas.

% Data Civica & Intersecta, La bitdcora de la guerra, Con Copia Oculta: Asunto 1, 2023.
%% Data Civica & Intersecta, A(rJmadas y letales, Con Copia Oculta: Asunto 2, 2024.
% Estainformacion se la proporcionamos a la CIDH en 2023.
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Pregunta 44, inciso a
;Han dado seguimiento al proceso legislativo para eliminar o limitar la prision preventiva oficiosa?
;Que observaciones tienen?

Respuesta: Desde 2019, lejos de eliminar o limitar la prisién preventiva oficiosa, se han aprobado
tres reformas constitucionales que han ampliado considerablemente el catalogo de delitos que
ameritan prision preventiva oficiosa. Mas aun: se aprobd una reforma constitucional que impide
“inaplicar, suspender, modificar o hacer nugatori[a]’ la prisién preventiva oficiosa, dificultando el
control de convencionalidad. En paralelo, no se ha cumplido con la obligacion constitucional de
evaluar esta medida y la Suprema Corte estéa postergando la resolucion de tres asuntos que podrian
llevar a lainconvencionalidad de la prisién preventiva oficiosa.

i. Ampliaciones de la prision preventiva oficiosa

Desde 2019, se han aprobado tres reformas importantes al articulo 19 constitucional, en el que se
establece el catalogo de delitos sujetos a prision preventiva oficiosa: la primera en 2019, la sequnda
en diciembre de 2024y la méas reciente en abril de 2025.%° En lugar de avanzar hacia la eliminacion o
limitacion de esta figura, el catalogo de delitos se ha ampliado de manera significativa, como se
puede observar en el siguiente cuadro:

Antes de 2019 2019 2024 2025
El Ministerio Publico El Ministerio Publico El Ministerio Publico El Ministerio Publico
so6lo podra solicitar al so6lo podréa solicitar al so6lo podra solicitar al so6lo podra solicitar al
juezla prision preventiva | juezla prision preventiva | juezla prision preventiva | juezla prision preventiva
cuando otras medidas cuando otras medidas cuando otras medidas cuando otras medidas
cautelares no sean cautelares no sean cautelares no sean cautelares no sean
suficientes para suficientes para suficientes para suficientes para
garantizar la garantizar la garantizar la garantizar la
comparecencia del comparecencia del comparecencia del comparecencia del
imputado en el juicio, el | imputado eneljuicio, el | imputadoeneljuicio, el | imputado eneljuicio, el
desarrollo de la desarrollo de la desarrollo de la desarrollo de la
investigacion, la investigacion, la investigacion, la investigacion, la
proteccién de lavictima, | proteccion de lavictima, | proteccion de lavictima, | proteccion de lavictima,
de los testigos o de la de los testigos o de la de los testigosy dela de los testigosy dela

%6 Decreto por el que se declara reformado el Articulo 19 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia de prision preventiva oficiosa, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 12 de
abril de 2019; Decreto por el que se reforma el parrafo sequndo del articulo 19 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en materia de prision preventiva oficiosa, publicado en el DOF el 31 de diciembre
de 2024; Decreto por el que se reforma el sequndo parrafo del articulo 19 y se adicionan los parrafos segundo y
tercero al articulo 40 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de
fortalecimiento de la soberania nacional, publicado en el DOF el 1de abril de 2025.
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comunidad, asi como
cuando el imputado esté
siendo procesado o haya
sido sentenciado
previamente por la
comision de un delito
doloso. Eljuez ordenara
la prisién preventiva,
oficiosamente, en los
casos de delincuencia
organizada, homicidio
doloso, violacién,
secuestro, trata de
personas, delitos
cometidos con medios
violentos como armasy
explosivas, asi como
delitos graves que
determinelaley en
contra de la seqguridad
de la nacion, el libre
desarrollo de la
personalidady de la
salud.

comunidad, asi como
cuando el imputado esté
siendo procesado o haya
sido sentenciado
previamente por la
comision de un delito
doloso. Eljuez ordenara
la prisién preventiva
oficiosamente, en los
casos de abuso o
violencia sexual contra
menores, delincuencia
organizada, homicidio
doloso, feminicidio,
violacion, secuestro,
trata de personas, robo
de casa habitacion, uso
de programas sociales
con fines electorales,
corrupcion tratandose
de los delitos de
enriquecimiento ilicito
y ejercicio abusivo de
funciones, robo al
transporte de carga en
cualquiera de sus
modalidades, delitos en
materia de
hidrocarburos,
petroliferos o
petroquimicos, delitos
en materiade
desaparicion forzada de
personasy
desaparicion cometida
por particulares, delitos
cometidos con medios
violentos como armasy
explosivos, delitos en
materia de armas de
fuego y explosivos de
uso exclusivo del
Ejército, la Armadayla
Fuerza Aérea, asi como
los delitos graves que
determine laley en
contra de la seguridad
de la nacidn, el libre
desarrollo de la
personalidad, y de la

comunidad, asi como
cuando el imputado esté
siendo procesado o haya
sido sentenciado
previamente por la
comision de un delito
doloso. Eljuez ordenara
la prisién preventiva
oficiosamente, en los
casos de abuso o
violencia sexual contra
menores, delincuencia
organizada, extorsién,
delitos previstos en las
leyes aplicables
cometidos paralailegal
introduccion y desvio,
produccion,
preparacion,
enajenacion,
adquisicion,
importacion,
exportacion,
transportacion,
almacenamientoy
distribucion de
precursores quimicos y
sustancias quimicas
esenciales, drogas
sintéticas, fentaniloy
derivados, homicidio
doloso, feminicidio,
violacion, secuestro,
trata de personas, robo
de casa habitacion, uso
de programas sociales
con fines electorales,
corrupcion tratandose
de los delitos de
enriguecimiento ilicitoy
gjercicio abusivo de
funciones, robo al
transporte de carga en
cualquiera de sus
modalidades, delitos en
materia de
hidrocarburos,
petroliferos o
petroquimicos, delitos
en materia de

comunidad, asi como
cuando el imputado esté
siendo procesado o haya
sido sentenciado
previamente por la
comision de un delito
doloso. Eljuez ordenara
la prisién preventiva
oficiosamente, en los
casos de abuso o
violencia sexual contra
menares, delincuencia
organizada, extorsion,
delitos previstos en las
leyes aplicables
cometidos paralailegal
introducciény desvio,
produccion,
preparacion,
enajenacion,
adquisicion,
importacion,
exportacion,
transportacion,
almacenamientoy
distribucioén de
precursores quimicosy
sustancias quimicas
esenciales, drogas
sintéticas, fentaniloy
derivados, homicidio
doloso, feminicidio,
violacion, secuestro,
trata de personas, robo
de casa habitacion, uso
de programas sociales
con fines electorales,
caorrupcion tratandose
de los delitos de
enriquecimiento ilicitoy
gjercicio abusivo de
funciones, robo al
transporte de carga en
cualquiera de sus
modalidades, delitos en
materia de
hidrocarburos,
petroliferos o
petroquimicos, delitos
en materia de
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salud.

desaparicién forzada de
personasy desaparicion
cometida por
particulares, delitos
cometidos con medios
violentos como armasy
explosivos, delitos en
materia de armas de
fuego y explosivos de
uso exclusivo del
Ejército, laArmaday la
Fuerza Aérea, asi como
los delitos graves que
determinelaley en
contra de la seqguridad
de lanacién, de la salud,
dellibre desarrollo de la
personalidad,
contrabandoy
cualquier actividad
relacionada con falsos
comprobantes fiscales,
en los términos fijados
porlaley. Parala
interpretaciony
aplicacion de las
normas previstas en
este parrafo, los
organos del Estado
deberan atenerse a su
literalidad, quedando
prohibida cualquier
interpretacién analoga
o extensiva que
pretenda inaplicar,
suspender, modificar o
hacer nugatorios sus
términos o su vigencia,
ya sea de manera total
o parcial.

desaparicion forzada de
personasy desaparicion
cometida por
particulares, delitos
cometidos con medios
violentos como armasy
explosivos, delitos en
materia de armas de
fuegoy explosivos de
uso exclusivo del
Ejército, laArmadayla
Fuerza Aérea, delito de
terrorismo y de los
delitos graves que
determine laley en
contra de la seguridad
de la nacién, de la salud,
dellibre desarrollo de la
personalidad,
contrabando y cualquier
actividad relacionada
con falsos
comprobantes fiscales,
enlos términos fijados
por laley. A cualquier
nacional o extranjero
involucrado enla
fabricacion,
distribucion,
enajenacion, traslado o
internacion al territorio
nacional de manera
ilicitade armas, ya
cualquier extranjero
que realice actividades
al margen de laley
vinculadas con los
parrafos segundo y
tercero del articulo 40
de esta Constitucion, se
le impondra la pena mas
severa posible, asi
como la medida
cautelar de prision
preventiva oficiosa.
Paralainterpretaciony
aplicacion de las normas
previstas en este
parrafo, los 6rganos del
Estado deberan
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atenerse a su literalidad,
quedando prohibida
cualquier interpretacion
analoga o extensiva que
pretenda inaplicar,
suspender, maodificar o
hacer nugatorios sus
términos o su vigencia,
ya sea de manera total o
parcial.

Lo que se ha agregado al articulo 19 en distintos momentos no son Unicamente delitos en lo
individual, sino también grupos de delitos que abarcan un numero indeterminado de conductas.
Como consecuencia, actualmente la prision preventiva oficiosa aplica para mas de 150 delitos.”’

Cabe destacar que lareforma de 2024 incorpor6 una norma referente a la interpretacion del articulo
19 constitucional: ahora el articulo 19 senala que “para la interpretacion y aplicacion de las normas
previstas en este parrafo, los ¢rganos del Estado deberan atenerse a su literalidad, quedando
prohibida cualquier interpretacion analoga o extensiva que pretenda inaplicar, suspender, modificar
0 hacer nugatorios sus términos o su vigencia, ya sea de manera total o parcial’. La l6gica detras de
esta adicion es impedir el control de convencionalidad de la prision preventiva oficiosa por parte de
tribunales, algo que lenta, pero certeramente, venia ocurriendo.”®

Las modificaciones legales corresponden con la narrativa del gobierno, que sostiene que la prision
preventiva oficiosa constituye una herramienta indispensable para garantizar la seguridad y el
acceso a la justicia. Como ejemplo, en el X Informe de México al Comité para la Eliminacion de la
Discriminacién contra la Mujer, el Estado presento la ampliacion del catalogo de delitos sujetos a
prision preventiva oficiosa como un avance a favor de los derechos de las mujeres.” De manera
paralela, desde el Ejecutivo Federal se ha defendido reiteradamente la medida, argumentando que
debe mantenerse para los delitos graves e incluso representa una forma de proteccion para los
jueces.” Sin embargo, la realidad es que la discusion no versa sobre qué delitos son o no graves. La
discusion trata sobre la ampliacion de un mecanismo arbitrario y que afecta la independencia
judicial, como distintas instancias internacionales de derechos humanos la han calificado.

27 En 2022, los representantes de las victimas en la audiencia publica sobre el caso Garcia Rodriguez y otro vs.
México resaltaron que aplicaba para mas de 130 delitos. Considerando las dos nuevas reformas desde ese
momento, este calculo ha aumentado.

% Un ejemplo de ello es la Contradiccion de Criterios 40/2023 entre los sustentados por el Quinto Tribunal
Colegiado del Décimo Circuito y el Primer Tribunal Colegiado en Materia Penal del Primer Circuito del 13 de
julio de 2023.

29 X Informe del Estado mexicano para el Comité para la Eliminacion de la Discriminacion contra la Mujer,
2024, parr. 129.

9 Arturo Rojas, Sheinbaum defiende la prision preventiva oficiosa tras proyecto de ministra de la SCJN, El
Economista, 19 de junio de 2025.
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Consideramos fundamental que la CIDH se pronuncie una vez mas sobre esta medida y sobre su
aplicacion, que continla tan vigente y en aumento en México.

ii. Omisiones en relacién con la prision preventiva oficiosa

En este periodo, hubo dos omisiones relevantes que, de haberse concretado, pudieron haber
contribuido a lareduccién o derogacion de la prision preventiva oficiosa.

La evaluacion de la prision preventiva oficiosa

Uno de los pocos aspectos positivos de la reforma constitucional de 2019 es que, en un articulo
transitorio,® establecio que la continuidad de la prision preventiva oficiosa debia evaluarse cinco
anos después de su entrada en vigor, es decir, en 2024. Hasta el momento, en Intersecta no hemos
encontrado informacion publica que indique que dicha evaluacion se haya llevado a cabo, se esté
llevando a cabo o se vaya a llevar a cabo. Por el contrario, todas las senales apuntan a que no se hara
evaluacién alguna, ya que el catalogo de delitos sujetos a prision preventiva oficiosa continua
ampliandose y la aplicacion de esta medida no ha disminuido.

Ahora: es importante hacer referencia a los términos de la evaluacion. El propio articulo transitorio
de la reforma constitucional de 2019 establece criterios y autoridades minimas para realizar la
evaluacion. Estos criterios incluyen el desempeno de las Unidades Estatales de Supervision a
Medidas Cautelares y Suspension Condicional del Proceso, la eficacia de las medidas cautelares
aplicadas, la creacion y funcionamiento de instancias de atencion integral a victimas, la
implementaciéon de sistemas de informacion criminal y de judicializacion, los resultados de los
Mecanismos Alternativos de Solucion de Controversias en Materia Penal, asi como los avances en la
capacitacion de los distintos operadores del sistema (poder judicial, ministerios publicos, policias
de investigaciény preventivos, peritos, entre otros).

Como puede verse, ninguno de los criterios guarda relacion directa con la prision preventiva
oficiosa. Por el contrario: los criterios son sobre las alternativas a la prision preventiva oficiosa. La
l6gica es que si las alternativas no estan consolidadas, la prision preventiva oficiosa debe sequir.
Realizar la evaluacion de esta forma implicaria que mientras el sistema penal no logre avances en su
funcionamiento, se sequira recurriendo a una herramienta arbitraria y contraria a los estandares
internacionales de derechos humanos. La evaluacion sobre la continuidad de la prision preventiva
oficiosa deberia ultimadamente centrarse en sus propios efectos y compatibilidad con los
estandares de derechos humanos.

ST Cuarto articulo transitorio del Decreto por el que se declara reformado el Articulo 19 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de prision preventiva oficiosa, del 12 de abril de 2024.

o ® o @INTERSECTAORG | WWW.INTERSECTA.ORG 23


https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5557700&fecha=12/04/2019#gsc.tab=0
https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5557700&fecha=12/04/2019#gsc.tab=0

INTR® | INFORME SOMBRA PARA LA CIDH SOBRE LA SITUACIGN DE DERECHOS HUMANOS EN MEXICO

Los pendientes enla SCUN

Otra omision significativa proviene de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, que mantiene
pendientes de resolucion tres asuntos clave relacionados con la prision preventiva oficiosa. En
estos casos existiria la posibilidad de reinterpretar o incluso inaplicar la figura, en concordancia con
los estandares internacionales de derechos humanos.

Uno de ellos es la accion de inconstitucionalidad 49/2021, cuyo proyecto® proponia reinterpretar la
prision preventiva oficiosa para eliminar su caracter automatico. El planteamiento era que la
oficiosidad radicara Unicamente en la obligacion de la persona juzgadora de abrir un debate sobre la
pertinencia de imponer prision preventiva, y no en su aplicacion automatica.

Otro asunto pendiente es el Amparo en Revision 284/2022. En este caso, el proyecto® proponia que
no se impusiera prision preventiva oficiosa a una modalidad del delito de violacién que no se
encuentra prevista en el articulo 19 constitucional. Para sostenerlo, se argumentaba -con base en
sentencias de la Corte Interamericana de Derechos Humanos- que la figura de la prision preventiva
oficiosa, tal como estd requlada actualmente en México, es contraria a los estandares
internacionales de derechos humanos, pues deberia aplicarse Unicamente de manera excepcional y
con unajustificacion estricta.

El Ultimo asunto pendiente es la recepcion de la sentencia del caso Garcia Rodriguez de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, en la que se ordend a México adecuar su normativa interna
sobre prision preventiva oficiosa a los estandares internacionales, 1o que en la practica implicaria
convertirla en prision preventiva justificada. En el proyecto de sentencia de este caso™ se
establece que las personas juzgadoras tienen el deber de realizar control de convencionalidad ex
officio respecto del precepto que establece la prision preventiva oficiosa.

Es indispensable que la nueva integracion de la Suprema Corte, derivada de la reforma judicial,
asuma como asuntos urgentes de resolver los casos relacionados con la prision preventiva oficiosa.
Consideramos indispensable que la CIDH se pronuncie sobre estas omisiones y exhorte de nuevo al
Estado mexicano a cumplir con los estandares interamericanos en materia de derechos humanos.

iii. Las amenazas en relacion con la prisién preventiva oficiosa

Finalmente, nos parece importante llamar la atencion a dos iniciativas que, si bien no fueron
aprobadas, preocupa que hayan sido introducidas y discutidas en el Congreso.

‘2 Provecto de sentencia de la Accion de Inconstitucionalidad 49/2021.

“ Proyecto de sentencia del Amparo en Revisién 284/2022.

* Proyecto_de sentencia del Expediente sobre Recepcién de Sentencias de Tribunales Internacionales
3/2023.
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La prision preventiva oficiosa para narcomenudeo

La iniciativa original de la reforma constitucional de 2024 proponia incluir el delito de
narcomenudeo en el catédlogo de delitos sujetos a prision preventiva oficiosa. Esta propuesta
genero alertas entre la sociedad civil,*® debido a que se trata de uno de los delitos que mas se
judicializan en el pais y que con frecuencia se utilizan para criminalizar a personas en situacion de
vulnerabilidad. Muchas de las personas son procesadas por posesion simple de sustancias. Y de
éstas, muchas son sencillamente personas consumidoras.

Dada la forma en la que opera el narcomenudeo en el sistema de penal en México, nuestra intuicion
es gque de habérsele extendido la prision preventiva oficiosa, esto hubiera tenido un impacto
particularmente grave.

Finalmente, gracias a la presion de personas especialistas, asi como colectivas y organizaciones de
derechos humanos, el Congreso decidio eliminar el delito de narcomenudeo de la version final de la
reforma aprobada. No obstante, el solo hecho de que se haya planteado esta posibilidad evidencia
hasta donde se pretende extender la figura de la prision preventiva oficiosa, y confirma el alto
riesgo de expansion arbitraria que representa.

Elcontrol de convencionalidad en riesgo

Como mencionamos, se logro aprobar una reforma al articulo 19 que incluye una prohibicién para
inaplicar la prision preventiva oficiosa. Esta norma busca impedir el control de convencionalidad
para la prision preventiva oficiosa.

Lo que queremos senalar a la Comision es que, en octubre de 2024, se tratdo de ampliar esta
prohibicidn para todo, mas alla de la prision preventiva oficiosa.

Actualmente, el articulo 1 de la Constitucién establece que “Las normas relativas a los derechos
humanos se interpretaran de conformidad con esta Constituciény con los tratados internacionales
de la materia, favoreciendo en todo tiempo a las personas la proteccion mas amplia“. A finales de
2024, a través de la llamada ‘reforma de supremacia constitucional’, se buscaba anadir a este
articulo que [las normas relativas a los derechos humanos] en ningun caso pueden ser inaplicadas
por medio de control de convencionalidad”.

De haberse aprobado, quedaria claro que en los casos de una disputa entre una norma
constitucional y una convencional, siempre debia prevalecer la constitucional. Si bien, como

® Intersecta, Elementa DDHH, Instituto RIA y México Unido Contra la Delincuencia, Criminalizacion y
desigualdad: los riesgos de la prision preventiva oficiosa para el narcomenudeo, 2024.

o ® o @INTERSECTAORG | WWW.INTERSECTA.ORG 25


https://www.intersecta.org/posts/criminalizacion-y-desigualdad-los-riesgos-de-la-prision-preventiva-oficiosa-para-el-narcomenudeo
https://www.intersecta.org/posts/criminalizacion-y-desigualdad-los-riesgos-de-la-prision-preventiva-oficiosa-para-el-narcomenudeo

INTR® | INFORME SOMBRA PARA LA CIDH SOBRE LA SITUACIGN DE DERECHOS HUMANOS EN MEXICO

dijimos, se logroé una norma similar para prision preventiva oficiosa, nos parece importante senalar
el intento por ampliarlo a cualquier cuestion que, como la prision preventiva oficiosa, pueda
contraponer las normas constitucionales con los derechos humanos de los tratados
internacionales.

Pregunta 44, inciso ¢
;Tienen datos o estudios que evidencien tendencias en el uso de la prisidn preventiva?

Respuesta:*® Los datos disponibles sobre la prision preventiva oficiosa en México son recientes:
apenas en 2023 el Inegi empezd a publicar estadisticas especificas al respecto. Hasta entonces,
solo se contaba con informacion general sobre prision preventiva, sin distinguir entre justificaday
oficiosa. Lo que muestran los registros es alarmante: en promedio, casi 88 mil personas estan
privadas de la libertad sin sentencia, o que coloca a México por encima del promedio mundial en el
uso de esta medida. De estas personas, alrededor de 41 mil (casi la mitad de la poblacién en prision
preventiva) se encuentran en prision preventiva oficiosa. La medida impacta de forma
desproporcionada a las mujeres, pues mientras el 17% de los hombres encarcelados esta bajo
prisién preventiva oficiosa, en el caso de las mujeres el porcentaje asciende al 26%.

i. Los datos que tenemos

Antes de presentar las tendencias, nos parece importante explicar las dos fuentes de informacion
mas importantes que hay en el pais sobre personas en prision.

La primera son los Cuadernos Mensuales de Informacion Estadistica Penitenciaria Nacional (los
Cuadernos), gestionados por el Organo Administrativo Desconcentrado de Prevencion vy
Readaptacion Social (OADPRS) del gobierno federal. Una de las ventajas mas importantes de esta
fuente es que, como su nombre sugiere, se publica mensualmente. Mas aun: Intersecta tiene
acceso a informacion desde 1990 y hasta julio de 2025. Los cuadernos incluyen informacion sobre
hombres y mujeres en prisién, por fuero(comuny federal)y por estatus juridico: cony sin sentencia.
Eslafuente mas actualizada que hay, en otras palabras, sobre personas en prision preventiva.

La segunda fuente importante son los Censos del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(Inegi), un 6rgano constitucional autonomo. La informacién penitenciaria que recababa el Ineqi,
entre 2011 y 2020, era publicada en los Censos de Gobierno, Seguridad Publica y Sistema
Penitenciario. A partir de 2021, el Inegi comenzé a publicar censos autonomos de gobierno, de
sequridad publica y, finalmente, del sistema penitenciario. Por ello, hoy tenemos el Censo Nacional
de Sistemas Penitenciarios Estatales y el Censo Nacional de Sistema Penitenciario Federal. Estos

*® La informacion presentada en este apartado fue previamente publicada en el documento técnico “Andlisis
de la iniciativa de reforma constitucional sobre prision preventiva oficiosa” que fue publicado por Intersecta
en octubre de 2024. Ahi donde ha sido posible, la informacién ha sido actualizada.
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censos se publican con mas o menos medio ano de retraso. Por gjemplo: en julio de 2025, el Inegi
publicé los Censos con informacion de 2024, si bien aun no libera toda la informacion en “datos
abiertos”. Esto quiere decir que la informacion disponible para el ano de 2024 es solo aquella que el
Inegi ha hecho publica en su “presentacion” y en “tabulados”.*’ ;Cual es la ventaja de los datos del
Ineqgi? Entre otras, que desde 2023 incluyen informacidn sobre las personas en prision preventiva
justificaday oficiosa. Esta, sin embargo, solo estéa disponible para los anos 2022 y 2023.

En esta seccion, para cada fuente utilizaremos la informacion mas actualizada que permita
comparaciones, senalando en cada momento qué es lo que estamos utilizando.

ii. El nimero de personas en prision y en prision preventiva

De entrada, jcuantas personas estan en prision en México? De acuerdo con los datos de los
Cuadernos mensuales de informacion estadistica penitenciaria nacional, en junio de 2025 en
México hubo 248,361 personas en prision. De las personas privadas de la libertad en junio de 2025,
aproximadamente el 94% eran hombresy el 6% eran mujeres.

Tal como se puede observar en la siguiente grafica, podemos notar un patrén en el que la cifra de
personas privadas de la libertad en junio de cada ano va en constante aumento desde 1991 hasta
2015; despues, se percibe un descenso de 21% para 2019 y a partir de ese ano, el numero de
personas comienza a elevarse de nueva cuenta. Junio de 2025 es el junio con mas personas
privadas de la libertad desde 2016, que es cuando entrd en vigor en todo el pais el nuevo sistema
penal.

¥ Agui puede verse la presentacion del Censo y aqui los tabulados. La tltima fecha de consulta fue el 24 de
agosto de 2025.
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¢Cuantas personas han estado privadas de la libertad en México?

Comparando la poblacién privada de la libertad en junio de cada afio
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Fuente: Cuaderno Mensual de Informacion Estadistica Penitenciaria Nacional.

De las 248,361 personas que se encontraban privadas de la libertad en junio de 2025, el 39.3% se
encontraba en prision preventiva. Es decir, 97,710 personas estaban en la carcel sin haber sido
condenadas. Segun los ultimos datos de la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito
(UNODC), en 2022, el 30% de las personas que estaban en la carcel a nivel mundial no tenia una
sentencia.®® Considerando esta proporcion, México se encuentra 9.3 puntos porcentuales por
encima del promedio mundial en relacion con el uso de la prision preventiva.

Si observamos la siguiente grafica, es importante resaltar el aumento de la poblacion sin sentencia
si se contrasta junio 2019 (76,832) con junio de 2025 (97,710); se trata de un aumento del 27% de las

personas en prision preventiva. Junio de 2025 es el junio con mas personas en prisidn preventiva
desde 2016.

8 QOficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC), Global prison population and trends: a
focus on rehabilitation, 2024.
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¢Cuantas personas han estado privadas de la libertad en México en prision preventiva?

Comparando la poblacion privada de la libertad en junio de cada afio
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Fuente: Cuaderno Mensual de Informacion Estadistica Penitenciaria Nacional.

Proporcion de personas en prision preventiva

Del total de personas privadas de la libertad, enjunio de cada afo

Porcentaje
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Fuente: Cuaderno mensual de informacién estadistica penitenciaria nacional.
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Cuando se analiza la proporcién que representan las personas en prision preventiva de la poblacion
total de personas privadas de la libertad desde 2016, se aprecia primero un descenso entre 2016 y
2019, para después aumentar de nuevo y llegar al punto mas alto en 2021. Posteriormente, la
proporcion vuelve a bajar, alcanzando su punto mas bajo en 2024. Sin embargo, de nueva cuenta
hay un repunte, que es mas alto que en los anos inmediatamente posteriores alaimplementacién a
nivel nacional de la reforma penal.

Hay mas personas en prisidn preventiva, si bien en términos proporcionales el aumento no es tan
marcado. ;Qué significa eso?

Personas que ingresan a centros penitenciarios estatales, segin su estatus juridico

Por ano
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Fuente: Censo Nacional de Sistemas Penitenciarios Estatales 2021-2024.
Nota: En 2023, en el 1.1% de las personas que ingresaron a prisién las autoridades no especificaron su estatus.

Para contribuir a entender estos patrones es fundamental mirar la informacién que publica el Inegi.

El Censo Nacional de Sistemas Penitenciarios Estatales (CNSIPEE) del Inegi incluye informacion
sobre el numero de personas que ingresan a prision cada ano, segun su estatus juridico, esto es: si
entran con o sin sentencia (en prision preventiva). Como puede verse en la siguiente grafica que
muestra la informacién mas actualizada disponible, la mayor parte de las personas que ingresan a
prisién cada ano lo hacen sin una sentencia. En 2023, por ejemplo, las personas que ingresaron a
centros estatales sin sentencia fueron 127,717, —iel 87%!- en comparacion con las 17,022 que lo
hicieron con una resolucién juridica. Es importante también notar que el niUmero de personas que
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cada ano ingresa a prision en prision preventiva —sin sentencia- ha aumentado cada ano, durante
cuatro anos, desde que el Inegi registra este indicador.

El que en los Ultimos anos no haya aumentado de manera dramatica el porcentaje de personas
privadas de la libertad en prision preventiva no significa que no hay un cambio importante en el
encarcelamiento de personas bajo esta medida. Viendo los ingresos, puede inferirse que las
personas entran en prisién preventiva y una vez dentro, las condenan. Muchas de las personas en
prisién con sentencia, en otras palabras, son personas que tuvieron que defenderse en juicio
estando en prision preventiva.

Un ultimo dato es que, segun el Censo del Inegi: de las personas en prision preventiva, al cierre de
2024, el 25.6% de las mujeres y el 22.3% de los hombres Ilevaban 24 meses 0 mas en espera de su
sentencia. Son casi 1de cada 4 personas.

iii. El nimero de personas en prision preventiva oficiosa

Ahora bien, en concreto, jcual es el alcance actual de la prision preventiva oficiosa? ja cuantas
personas afecta? Un dato clave que el Inegi comenzd a recopilar desde 2022 por medio del
CNSIPEE, es, precisamente, la cantidad de personas que se encuentran privadas de su libertad por

delitos que ameritan prision preventiva oficiosa.

Personas en prision preventiva oficiosa en 2024 en México, segun el Inegi

Indicador Total Hombres Mujeres

Personas en prision 236,773 222,788 13,985

Personas en prision 37.2% 36.7% 46.2%

preventiva 88,079 81,763* B,461*

Personas en prision 47% de las personas 46.2% de las personas | 56.4% de las personas

preventiva oficiosa en prision preventiva en prision preventiva en prision preventiva
41,398 37,774* 3,644*

Fuente: Ineqi, istema Penitenciario Federa atales 2025. Presentacion de

resultados generales, 17 de julio de 2025. * Los datos del Inegi incluyen los porcentajes; nosotras
hemos extraido los totales con base en esos porcentajes.
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De acuerdo con el Ultimo Censo que contiene informacion sobre las personas en prision preventiva
oficiosa, en 2024, el 47% de las personas en prision preventiva estaba en prision preventiva
oficiosa, lo cual se traduce en un poco mas de 41 mil personas.™

Asimismo, tal como lo hemos advertido en otras publicaciones de Intersecta,*’ esta medida afecta
de manera desproporcionada a las mujeres. Los registros del CNSIPEE 2025 indican esto: para
2024, de las mujeres en prision preventiva, mas de la mitad -el 56.4%- estaba en prisién preventiva
oficiosa, mientras que para los hombres la proporcion disminuye a 46.2%. Al observar esta
proporcion en contraste con la poblacidn penitenciaria total, vemos que, mientras el 17% de los
hombres encarcelados estan en prision preventiva oficiosa, este porcentaje aumenta al 26% en el
caso de las mujeres. En este sentido, puede constituir una forma de discriminacion indirecta por
género.

Como esperamos haber dejado claro: las tendencias en relacion con la prisidn preventiva en México
son preocupantes. El nimero de personas que ingresan a prision sin sentencias ha ido en aumento.
Muchas de ellas, ahora sabemos, estan en prision preventiva oficiosa. Y esta afecta
desproporcionadamente a las mujeres. Esperamos que la CIDH pueda considerar lo anterior para
llamar la atencion del Estado mexicano y que este tome acciones para revertir estas tendencias.

Créditos

Este documento fue redactado por Ximena Said y Estefania Vela Barba. Fue retroalimentado por
Constanza Carrasco y Gabriela Garcia. El diseno estuvo a cargo de Pilar Eunice Medina Rosales.

%9 Se utilizan los datos de 2023.
“0 Consultar la estimacion realizada en el informe “Con_juicio o _prejuicio, la prisién preventiva oficiosa en
México", paginas 23 a 28.
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