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Introduccion

En el ambito internacional la interpretacion de seguridad ha sufrido diversas variaciones
durante los ultimos 60 afios, esto derivado de la dindmica internacional y las prioridades en
las agendas de los paises. El concepto de seguridad ha transitado desde una perspectiva de
confrontacidon entre dos super potencias, centrada en el sistema de disuasion y en el poder
militar; hasta la actual diversificacion de las amenazas, las cuales involucran diferentes
esferas vinculadas a la economia, el medioambiente y la salud entre otras. Los presentes
paradigmas de seguridad, parecen debatir con las concepciones anteriormente aceptadas, las
cuales se remitian a amenazas concretas (lo militar), contrario a lo que sucede en nuestros
dias, donde nos encontramos en la securitizacion de una amplia gama de fenomenos y
temas derivados de un mundo cambiante e interconectado debido a los avances
tecnoldgicos y la globalizacion'.

Las amenazas en los afios noventa se diversificaron y van a acorde con las caracteristicas de
un mundo globalizado que se encuentra en una etapa de transicién de bipolaridad militar a
una aparente unipolaridad. La internacionalizacion del crimen organizado, el trafico de
drogas y armas, las migraciones masivas, el terrorismo, las pandemias y los fenémenos
climatoldgicos empezaron a formar parte de la agenda de seguridad. Resulta evidente que,
dado el nivel de amenaza, éstas debian comenzar a ser analizadas por los estudiosos de las
Relaciones Internacionales y consideradas por los Estados. Sin embargo, hay que sefialar
que los esquemas militares, por su naturaleza, son insuficientes para combatirlas, no
obstante, encontramos ejemplos de paises que han designado tareas de seguridad interior a
sus fuerzas armadas, como es el caso de México y otros paises de América Latina.

La definicion de la agenda internacional en seguridad est4 vinculada con los intereses de las
grandes potencias y no necesariamente con lo que interesa a la mayoria de la comunidad
internacional. Aunque lo recomendable para tener sociedades libres de amenaza es disefiar
una agenda de seguridad basada en intereses comunes y en consensos en cuanto a como
afrontar estas amenazas, incluso a nivel regional, es dificil encontrar voluntad politica para
trabajar en esta direccion. El caso de la region de América del norte es emblematico en este
sentido, México a pesar de la estrecha cercania geografica, comercial, econdmica y politica
con Estados Unidos no ha podido influir del todo en la agenda de seguridad de América del
norte de manera que se vean satisfechas sus necesidades en esta materia. Incluso, se ha
tenido que aceptar la vision estadounidense sobre todo en el tema del terrorismo, cuando
para nuestro pais no es prioridad, como lo es el narcotrafico.? Esta visién se hizo mas

! Georgina Sanchez. "La Politica de Defensa y Seguridad de Estados Unidos a principios del siglo XXI", en
Raul Benitez Manaut, Seguridad y defensa en América del norte: Nuevos dilemas geopoliticos, Woodrow
Wilson International Center for Scholars, EE.UU., 2010, p. 26.

2 El Secretario de Gobernacion, Miguel Angel Osorio Chong participé en la Cumbre contra el Extremismo
Violento en representacion de México. En la cumbre hizo mencién de la solidaridad que México tiene con
todas las victimas del terrorismo y de todas las formas de violencia. Ver: Redaccion, “Osorio participa en
Cumbre contra el Extremismo Violento”, El Universal, México, 19 de febrero de 2015, disponible en:
http://www.eluniversal.com.mx/nacion-mexico/2015/osorio-participa-en-cumbre-contra-el-
extremismoextrviolento-1078479.html, acceso 14 de agosto de 2014.


http://www.eluniversal.com.mx/nacion-mexico/2015/osorio-participa-en-cumbre-contra-el-extremismo-violento-1078479.html
http://www.eluniversal.com.mx/nacion-mexico/2015/osorio-participa-en-cumbre-contra-el-extremismo-violento-1078479.html

evidente después de los atentados del 11 de septiembre del 2001, cuando la seguridad
nacional fue replanteada por una gran cantidad de gobiernos, sobre todo en temas de
defensa y seguridad de fronteras vinculados al paso de terroristas. El ejemplo mas claro de
ello, es el caso de las relaciones que Estados Unidos mantiene con sus vecinos en la region
de América del Norte: es decir Canadd y México.

“...Rapidamente comenzaron a diseniarse medidas y acuerdos de seguridad de
las fronteras. Canada fue el primer pais en responder, y en diciembre de 2001
acordo con Estados Unidos el Acuerdo de Fronteras Inteligentes. México
firmé uno similar en marzo de 2002...""

El tema de la seguridad nacional requiere definiciones claras de las amenazas como punto
de partida para disefar estrategias concretas y alianzas que permitan alcanzar el estado de
ausencia de amenaza tanto para el Estado como para la sociedad en general. México es un
pais cuyas fronteras son de vital importancia, para Estados Unidos. Ello aunado a los
grandes montos de mercancias y el gran nimero de personas que transitan hacia un lado y
el otro, sitian a nuestra frontera norte como una de las mas dindmicas del mundo, pero
también como una de las mas inseguras. La suma de los factores ya mencionados nos
permite vislumbrar un escenario complejo en donde la debilidad de nuestras instituciones y
la naturaleza del poder de Estados Unidos dificultan la posibilidad de alcanzar acuerdos en
la materia, prueba de ello son las propuestas estadounidenses de militarizar la frontera de
un pais altamente nacionalista.*

Es interesante analizar los cambios suscitados en las aduanas y controles fronterizos a partir
de la puesta en marcha de los diversos tratados comerciales que México ha firmado, sobre
todo a partir de la firma del Tratado de Libre Comercio para América del Norte en 1994. Es
natural que éste haya incrementado los montos de comercio en la frontera norte, lo que se
ha combinado con los fendmenos de migracion y la tendencia a la transnacionalizacion de
los carteles de la droga, proveyendo asi las condiciones ideales para la practica de
actividades ilicitas y el surgimiento de nuevos grupos del crimen organizado vinculado con
el trafico de personas, dinero y armas. °> Si sumamos lo anterior a la evidente debilidad

3 Ratl Benitez Manaut, op. cit., p. 9.

4 Sergio Alcocer, entonces subsecretario para América del norte, insisti6 en que las fronteras que dividen a
ambos paises, deben ser espacios para la oportunidad, basado en la responsabilidad compartida y la confianza.
También manifesto el rechazo del gobierno mexicano a las iniciativas que promueven la militarizacion de las
fronteras frente a los fendmenos migratorios. Ver: La Jornada, “Rechaza SRE militarizacion de la frontera
entre México y EU”, La Jornada, México, 20 de febrero de 2015, disponible en:
http://www.jornada.unam.mx/ultimas/2015/02/20/rechaza-sre-militarizacion-de-la-frontera-entre-mexico-y-
eu-6025.html, acceso 24 de febrero de 2015.

5 De acuerdo a datos de la Secretaria de Economia las cifras de importacion en México pasaron de 37, 241.5
millones de dolares en 1993 a 227, 661.2 millones de dolares en 2015. Mientras que las exportaciones pasaron
de 28, 967.7 millones de dolares en 1993 a 221, 131.3 millones de dolares en 2015. Secretaria de Economia—
Comercio Exterior, Informacion Estadistica y Arancelaria. Cuadros resumen de informacion estadistica,
Estadisticas de Comercio Exterior de México, acumulado de 1993 a 2017, Importaciones y Exportaciones
totales de Meéxico, recuperado de: https://www.gob.mx/se/acciones-y-programas/comercio-exterior-
informacion-estadistica-y-arancelaria?state=published


http://www.jornada.unam.mx/ultimas/2015/02/20/rechaza-sre-militarizacion-de-la-frontera-entre-mexico-y-eu-6025.html
http://www.jornada.unam.mx/ultimas/2015/02/20/rechaza-sre-militarizacion-de-la-frontera-entre-mexico-y-eu-6025.html

institucional y la falta de oportunidades de desarrollo para gran parte de la poblaciéon en
nuestro pais, nos encontramos con que México se ha vuelto incapaz controlar sus fronteras
y de tener una imagen que le permita permanecer en los lincamientos minimos de una
nacion ordenada en donde aun existe el estado de derecho.®

Dado lo anterior, el crimen organizado aparece entre las prioridades de seguridad del
gobierno mexicano desde hace al menos tres sexenios, pero no es sino hasta la presidencia
de Felipe Calderon (2006-2012) que se dedicdé una buena parte de la accion estatal a
combatirlo con la declaracion de la “Guerra contra el narcotrdfico”. Ello marca un parte
aguas en la seguridad nacional mexicana, pues como nunca el ejército ha jugado un papel
protagonico en el enfrentamiento directo con el crimen organizado, poniendo asi en debate
la naturaleza de sus funciones y su capacidad de accion frente a la poblacion civil.

“Considerando el papel destacado que las Fuerzas Armadas han desempefiado
en la preservacion del orden publico y la contencion del crimen organizado,
este documento — (El programa para la seguridad nacional 2012-2018) -
presenta opciones de politica publica para fortalecer la gobernabilidad
democratica y la Seguridad Interior en todo el territorio nacional. Lo anterior,
conforme a las exigencias de la sociedad mexicana y al objetivo de alcanzar un
México en Paz, en el que la libertad, la vida, el bienestar y el patrimonio de
todos los ciudadanos sean garantizados por la plena vigencia del Estado de
Derecho.”’

La estrategia de lucha contra el narcotrafico desatd una difusion mediatica en donde la
violencia extrema y la nocion de que el gobierno no tenia los medios para combatir a los
criminales formo parte de las noticias cotidianas. Derivado de ello, se hicieron evidentes y
cada vez mas comunes las amenazas a los periodistas que cubrian fuentes relacionadas con
las actividades del narcotrafico®, desaparecidos en pueblos donde el crimen organizado

Elementos de la Policia Federal detienen un camion en San Luis Potosi que trasladaba a 18 extranjeros en su
interior y cuyo destino era Ramos Arizpe en Coahuila para después llegar a la frontera con Estados Unidos.
Ver: Doris Gomora. “PF rescata a 18 extranjeros en SLP”, El Universal, México, 9 de febrero de 2015,
disponible en: http://www.eluniversal.com.mx/nacion-mexico/2015/pf-rescata-18-extranjeros-slp-
1075906.html, acceso 9 de febrero de 2015.

6 El presidente de los E.U, Barack Obama afirmo que su pais puede cooperar para mejorar el sistema de
justicia criminal y las capacidades de investigacion de las autoridades desde el nivel federal hasta los
municipios. Ver: Notimex. “Crimen en México no cabe en un pais civilizado: Obama”, Milenio, México, 10
de diciembre de 2014, disponible en:
http://www.milenio.com/politica/Crimen_en_Mexico no_cabe en_un_pais_civilizado-
Obama_ ofrece asistencia_en justicia 0 424757541.html, acceso 29 de enero de 2015.

7 Programa para la Seguridad Nacional 2014-2018- Una politica multidimensional para México en el siglo
XXI, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de abril de 2014, disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5342824&fecha=30/04/2014, acceso 23 de febrero de 2015.

8 En el transcurso de 2017 siete periodistas han sido asesinados, mientras que en el 2016 se tiene un registro

de 11 asesinatos, lo que da una cifra de 37 periodistas asesinados durante el sexenio de Enrique Pefia Nieto.
Ver: Rodrigo Riquelme ”;Quiénes son los 36 periodistas asesinados en el sexenio de EPN?”, El Economista,


http://www.eluniversal.com.mx/nacion-mexico/2015/pf-rescata-18-extranjeros-slp-1075906.html
http://www.eluniversal.com.mx/nacion-mexico/2015/pf-rescata-18-extranjeros-slp-1075906.html
http://www.milenio.com/politica/Crimen_en_Mexico_no_cabe_en_un_pais_civilizado-Obama_ofrece_asistencia_en_justicia_0_424757541.html
http://www.milenio.com/politica/Crimen_en_Mexico_no_cabe_en_un_pais_civilizado-Obama_ofrece_asistencia_en_justicia_0_424757541.html

tiene control, la tortura, el reclutamiento forzoso de poblacion civil por parte de células
criminales y las fosas comunes. Todo ello, ha creado un ambiente de zozobra, miedo e
inseguridad, al tiempo que se acrecienta el poder de influencia y amedrentamiento de estos
grupos hacia la poblacién y el propio gobierno.

La estrategia adoptada durante el sexenio de Felipe Calderon de enfrentar al crimen
organizado con el uso de las fuerzas armadas en una especie de estrategia de fuego contra
fuego desatdé mucha polémica y visiones encontradas. Sin embargo, quizds era la Uinica
herramienta factible, pues cuando el gobierno federal se percatd de que las instituciones
civiles encargadas de la seguridad publica a nivel local y estatal estaban profundamente
penetradas por el crimen organizado, se pensé que el ejército podia combatir a los carteles
de la droga, al menos, en lo que las policias locales y estatales eran depuradas y
reentrenadas bajo un nuevo modelo policial, situacion que no ha ocurrido.

Por todo lo anterior, la imagen de México ha sido seriamente afectada y no pasa por un
buen momento en la prensa nacional e internacional’. México enfrenta el reto de mejorar
urgentemente su imagen a causa de los hechos de violencia, que generan la sensacion de
ausencia del estado de derecho, los abusos a los derechos humanos, y evitar que la situacion
escale y afecte a la actividad econdmica interna y ahuyente a las inversiones del exterior.

En suma, el problema se agudiza cuando el ejército y las fuerzas armadas deben atender los
problemas de seguridad publica en una competencia y jurisdiccion improvisada, debido a la
penetracion por parte de los grupos criminales al resto de las instituciones encargadas de la
seguridad. Bajo su propio entendimiento y logica de funcionamiento, las fuerzas armadas
debieron atender estos problemas y como consecuencia comenzaron los escenarios en los
que se acuso al ejército de violar derechos humanos de la poblacion y de los delincuentes. '’
Ante tal situacion, se ha planteado la idea de reformar la legislacion para que los soldados
que incurran en fallas o delitos cometidos en contra de civiles sean juzgados por tribunales
de esta indole, fuera de la esfera militar.!! Aunque una preocupacion evidente es si los
tribunales civiles se encuentran exentos de actos de corrupcion .

mayo de 2017, Ciudad de México, disponible en: http://eleconomista.com.mx/sociedad/2017/05/16/quienes-
son-36-periodistas-asesinados-sexenio-enrique-pena-nieto, acceso: 01 de septiembre de 2017

Entre 1999 y 2009 al menos 32 reporteros y editores fueron asesinados en México y otros nueve
desaparecieron para nunca ser encontrados. Ver: Committee to Protect Journalists, “Attacks on the Press:
Mexico,” mayo de 2010 disponible en: http://cpj.org/2010/02/attacks-on-the-press-2009-mexico.php, acceso
30 de enero de 2015.

% Leonardo Curzio, "La Imagen de México” en Guadalupe Gonzalez y Olga Pellicer, La Politica Exterior de
Meéxico: Metas y obstaculos. Primera parte: Percepciones y realidades, ITAM, México, p. 27.

10°E] Universal- “Ven Tortura Generalizada en México”- 28/02/2015- ONU: La guerra contra €l narcotrafico
emprendida en el gobierno de Felipe Calderon Hinojosa desato la violencia (Juan Méndez-relator especial de
la ONU). El despliegue de las fuerzas armadas disparo el nimero de denuncias presentadas ante la CNDH.
http://www.eluniversal.com.mx/nacion-mexico/2015/impreso/ven-tortura-generalizada-en-mexico-

223724 html

1 Redaccidn, “Se analizan cambios en la justicia militar”, E/ Universal, México, 7 de enero de 2013,
disponible en: http://archivo.eluniversal.com.mx/nacion/203071.html, acceso 5 de febrero de 2015.
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Por otro lado, un problema que va mas alld de la inmediatez de colocar a las fuerzas
armadas a llenar un vacio de seguridad, el cual no debe perderse de vista, es que las
funciones del ejército corresponden al &mbito de la seguridad nacional y no de la seguridad
publica, por lo que todos los cambios que se realicen en las legislaciones para permitir la
intervencion directa de las fuerzas armadas, nos alejan més de recobrar el orden social.

Existe una sobreexposicion de las fuerzas armadas al dejarles tareas para las que no han
sido preparados y que corresponden a las funciones de otras instancias. Aunado a lo
anterior, hay una constante mencion del tema de los derechos humanos y las ejecuciones
extraoficiales que han llevado al General Salvador Cienfuegos Zepeda titular de la
Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA) a declarar que existen campafias de
desprestigio hacia el ejército, lo que agrega otro factor de tension a la lucha contra el
narcotrafico. '?

Bajo las condiciones ya sefialadas, encontramos que se carece de un marco juridico que
proteja ambas partes, tanto civiles como militares; y que al mismo tiempo abarque las
nuevas necesidades que surgen a causa de la situacion del pais, las fuerzas armadas, la
guerra contra el narcotrafico, los escenarios civico-militares, los derechos humanos y la
seguridad publica.

Ahora bien, cabe mencionar que en la estrategia adoptada contra del crimen organizado, se
solicit6 el apoyo de Estados Unidos a fin de tener una mejor posicion para abordar el
problema. Entre los logros mas importantes derivados de la cooperacion binacional
sobresale la Iniciativa Mérida y la cooperacion con informacion en asuntos donde México
solia ser mas restrictivo con las agencias de inteligencia estadounidenses.'?

En este sentido, hubo avances en la cooperacion con el pais vecino para abordar el
problema'¥, el mejoramiento paulatino de la imagen de las fuerzas armadas entre la

12« . .Hay quienes quisieran distanciarnos del pueblo, jimposible!... somos uno y lo mismo; basta ver el

rostro, la piel, el pensamiento y el corazon de cada soldado para ver que somos pueblo...” El General
Cienfuegos ante las criticas que recibe el ejército por la masacre de Tlatlaya. Ver: Jorge Carrasco Arriaga,
“General Cienfuegos coloca al Ejército como victima de una discordia”, Proceso, México, 9 febrero de 2015,
disponible en: http://www.proceso.com.mx/?p=395463, acceso 10 de febrero de 2015.

13 El Director de la Agencia de Inteligencia de E.U. (Defense Intelligence Agency, DIA), Vincent R. Stewart,
ve reduccion de homicidios en México y destaca la presion que el gobierno y sus fuerzas de seguridad civil y
militar ejercen en contra de los grupos criminales como la probable causante de dicha tendencia. Ver:
Redaccion, “Inteligencia de EU ve reduccion de homicidios en México”, El Universal, 03 de febrero de 2015,
Ciudad de Mexico, disponible en: http://www.cluniversal.com.mx/nacion-mexico/2015/reconoce-la-dia-que-
mexico-redujo-homicidios--1074185.html

4 Durante la segunda reunién llevada a cabo en Washington sobre la cooperacion en seguridad México-
Estados Unidos, en la que estuvieron presentes el director general del Centro de Investigacion y Seguridad
Nacional (CISEN) Eugenio fmaz y el asesor asistente para Seguridad Nacional del presidente de EE.UU.
Rand Beers. Ambos paises coincidieron en que la delincuencia organizada trasnacional, es una amenaza
creciente para la Seguridad Nacional y que puede tener implicaciones directas en la salud publica, la
estabilidad econémica y la democracia. Sefialaron ademas que las redes criminales, estdn diversificandose en
sus actividades generando a la vez nuevas amenazas, por lo que reiteraron su compromiso bilateral para
fortalecer la seguridad fronteriza. Sin embargo, en el tema de seguridad hay posturas encontradas en cuanto a
las facultades otorgadas a las instancias estadounidenses en el territorio mexicano. Se teme que los agentes de
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poblacion civil, y el reconocimiento parcial de Estados Unidos en la lucha que estaba
encaminando México, asi como la entrega de equipo moderno y recursos para
complementarla, sobre todo en las fronteras y las aduanas del pais.

Sin embargo, atin hay varios temas que deben resolverse en las relaciones bilaterales en el
apartado de la lucha contra las actividades criminales para lograr avances mas
significativos. Por un lado, México reclama mayor claridad respecto a la postura de
“responsabilidad compartida”, la cual no va mas alla del discurso o la retorica de Estados
Unidos, pues las acciones de apoyo no han sido suficientes. México también acusa a
Estados Unidos de no ser capaz de detener el flujo de armas y dinero, asi como de no
revisar las condiciones y mecanismos que permiten el lavado de dinero. Mientras que, por
otro lado, el pais del norte acusa a México de no ser capaz de controlar los flujos
migratorios y de drogas hacia su territorio y de contener al crimen organizado, asi como la
desconfianza por parte de EE.UU. hacia determinadas instituciones en México'®, sin
mencionar el tema de la corrupcion que sigue permeando gran parte de las instituciones y la
poblacion.

Mientras las acusaciones mutuas siguen sin resolverse, el narcotrafico sigue violentando
nuestro territorio y saturando de droga las calles en Estados Unidos, lo que al final se
mezcla con el tema migratorio y todo lo que se puede avanzar en ese sentido.'® En diversas
ocasiones se ha tratado de vincular los fenomenos de migracion hacia Estados Unidos con
el arribo de drogas y el aumento de crimenes en su territorio, lo que dificulta el alcance de
un acuerdo migratorio. Una tension que se agudizé a partir de las elecciones al Congreso de
Estados Unidos, donde los republicanos han ganado terreno y generado posiciones en
contra de todo tipo de reforma migratoria. !’

Migracion y Aduanas lleven a cabo investigaciones en contra del narcotrafico y del blanqueo de capitales mas
alla de sus funciones aduaneras. Esto después de que el presidente Pefia Nieto mandara una iniciativa al
Senado, en la cual propone se permita la portacion de armas de los agentes estadounidenses en territorio
mexicano. Manifestandose una vez mas el eterno debate de la vulnerabilidad de la soberania frente a un
problema de seguridad, al permitir la actuacién de agencias estadounidenses. Donde el rechazo se hizo
presente, sobre todo en partidos opositores que acusaron al presidente Pefia Nieto de complacer a E.U. con
esta reforma. Ver: Suzzete Alcantara, “Mexico y EU van contra crimen trasnacional”, El Universal, México,
1 de marzo de 2015, disponible en: http://www.eluniversal.com.mx/nacion-mexico/2015/acuerdan-mexico-y-
eu-combatir-delincuencia-transnacional-1081062.html, acceso 3 de marzo de 2015.

15 Nos referimos a los documentos filtrados por Wiki-Leaks (Cable246329). En el afio 2010 se sefiald la falta
de coordinacion y la poca confianza existente entre las mismas dependencias mexicanas lo cual repercutia
negativamente en el frente de la lucha contra las drogas. Ademas, se menciond una gran tensién entre
SEDENA y SEMAR, donde la segunda habia tenido despliegues exitosos, mientras que la primera
reaccionaba lentamente y reacia a enfrentar situaciones de peligro. Cfr. Ratl Benitez Manaut, “La seguridad
ante los cambios de gobierno en México y E.U.” en: Guadalupe Gonzalez y Olga Pellicer, La politica exterior
de México: Metas y obstaculos, 2da Parte: México ante Estados Unidos, ITAM-Siglo XXI, México, 2013, p.
139.

16 Idem. p. 169.
17 El gobierno de México lament6 la decision de un juez federal del Distrito de Texas que suspendi6

provisionalmente la instrumentacion de la medida migratoria, impulsada por el gobierno de Barack Obama.
Ver: Natalia Goémez Quintero, “México lamenta suspension de alivio migratorio en E.U.”, El Universal,
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La estrategia implementada para hacer frente al narcotrafico también trajo consigo lo que
algunos especialistas denominan el “efecto cucaracha’'®, pues al atender un lugar en
especifico con problemas de seguridad y violencia tuvo como consecuencia la
relocalizacion de los carteles. Mientras que, al afrontar a los lideres de los principales
carteles de manera vertical, tuvo como consecuencia paralela la dispersion del poder que
antes se encontraba centralizado en un numero determinado de dirigentes. En contraste, hoy
podemos ver constantes luchas por el control de localidades importantes, apoderamiento de
rutas y mercados, lo que confronta a unos carteles con otros y a todos los integrantes de
rango medio que quieren hacerse del control de las organizaciones criminales.
Actualmente, se reconoce la presencia aproximada de 280 organizaciones delictivas, de
acuerdo con Guillermo Valdés Castellanos, director del CISEN', lo que invariablemente
ha aumentado la violencia y ha afectado la imagen del pais.

Esto ha generado un conflicto interno entre instancias de gobierno de diferentes niveles, al
tener que depurar las instituciones civiles donde el narcotrafico se ha infiltrado y colocar
encargados de seguridad temporales, eludiendo los preceptos basicos de una republica
federal y democratica y en detrimento de la soberania estatal. Tal es el caso de los estados
de Michoacan y Guerrero en donde la intervencion del gobierno federal ha sido recurrente.

Es preciso analizar el fendmeno, desde una postura mucho mas amplia y menos simplista.
Los problemas como el trafico de armas, de drogas, de 6rganos, de lavado de dinero, y la
trata de personas son situaciones que requieren la atencion de diversos sectores del
gobierno. Ciertamente el Estado es el responsable de proporcionar las condiciones basicas
para el desarrollo de la vida social y el encargado de la seguridad nacional, sin embargo, el
adoptar medidas desde un solo frente, es tan absurdo como aceptar que el problema de las
drogas es competencia Unicamente de los controles fronterizos. El problema del trafico de
drogas es un fendmeno que involucra etapas y actores tanto publicos como privados, en
diversos niveles y etapas y se expresa en diferentes lugares.

Esto aplica no solo en el caso de las drogas, sino también en el trafico de armas y de dinero
(entre otros), de manera tal que estos ejemplos de crimen organizado alcanzan un caracter
internacional. Por ende, el problema es de escala regional y debe empezar a solucionarse

México, 17 de febrero de 2015, disponible en: http://www.cluniversal.com.mx/nacion-mexico/2015/mexico-
lamenta-suspension-de-medidas-migratorias-en-eu-1077836.html, acceso 17 de febrero de 2015.

18 Bruce Bagley en conferencia magistral, “Las Grandes Tendencias del crimen organizado en el hemisferio
en el siglo XXI", XXVIII Congreso Anual de la AMEI - Repensando la globalizacion: La Politica Exterior de
México en el Nuevo Milenio, 9 de octubre de 2014.

19 Angeles Velasco, “Por division de carteles nacieron 280 bandas criminales en México”, Excélsior, 11 de
mayo 2015, México, disponible en: http://www.excelsior.com.mx/nacional/2017/05/11/1162982, 01 de
septiembre 2017.

Yaiza Santos, “En 2013, la Procuraduria General de la Republica tenia registradas 89 bandas delictivas en
todo el pais.” ABC.es, Internacional, La metastasis del crimen organizado en México, 24 de octubre 2014,
Meéxico, Disponible en:  http://www.abc.es/internacional/20141024/abci-mexico-crimen-organizado-
201410231815.html, 20 noviembre 2014.
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como tal, con una perspectiva comun que vaya con la cooperacion de los gobiernos de la
region (Estados Unidos y Centroamérica). Mientras que a nivel interno se requiere la
coordinacion de los gobiernos federal, estatales y municipales, fuerzas armadas,
instituciones y sociedad civil.

Es importante sefialar que dada la complejidad de los fendmenos, se requiere de una vision
multisectorial y de la intervencion de diversos actores. Las aduanas solo representan uno de
los muchos actores involucrados en los escenarios y problemas ya previstos, su papel
fronterizo, comercial y regulatorio resulta primordial en el mantenimiento de las relaciones
e intercambios con los paises, pues representan la puerta de entrada y salida legitima al
territorio nacional. El papel de las aduanas tiene alcances y manifestaciones diversas, entre
las que estan: el potencial de influir y mejorar las condiciones de las fronteras; regular las
actividades comerciales en todos los puntos de internacion; hacer valer la fiscalizacion del
comercio; vigilar que se cumpla toda disposicion legal establecida en lo que se refiere al
paso de mercancias, tanto legales como ilegales; y finalmente, seguir la logica de los
tratados de libre comercio en los que el pais se encuentra suscrito.

Lo que significa que el alcance de las aduanas en materia de seguridad nacional es cada vez
mayor, su potencial injerencia en diversos rubros le permite una participacion a gran escala
que va mas alld de donde tradicionalmente operan. Las aduanas al ser un punto en el que
diversas corrientes comerciales, mercantiles y migratorias deben ser detenidas, vigiladas e
inspeccionadas, tiene como resultado que €stas encierren en ellas la capacidad de resultados
amplificados en la seguridad del pais, a continuacion ofrecemos algunos ejemplos:

e (Con la deteccidon oportuna de un precursor quimico, ya no existira la posibilidad de
generar una droga sintética en un laboratorio clandestino, cortando la cadena de
eventos posteriores.

e Con un decomiso de armas efectuado a tiempo, ya no existird la necesidad de
rastrear el armamento que logre circular por el pais y se evitara que caigan en
manos de la delincuencia organizada; lo que a su vez reducird la violencia.

e FEl decomiso de mercancia apdcrifa que tiene evidentes consecuencias en la
economia formal y que es usada como fuente de financiamiento indirecto para las
actividades criminales.

e La revision adecuada de pasajeros y migrantes que intenten cruzar la frontera de
manera legal o ilegal impedird que sean usados como “compradores paja” de armas
o “mulas” para el paso de drogas.

Al igual que el concepto de seguridad cuyo enfoque empieza a tornarse en una perspectiva
multidimensional, las aduanas tienen la posibilidad de frenar y prevenir diversas
actividades criminales o cadenas de suministros que amenazan la seguridad nacional desde
ambitos diferentes. Por ello nos atrevemos a sefialar que el no considerar a las aduanas en
cualquier estrategia relacionada a la seguridad de la nacion puede tener serias
consecuencias.

Esta investigacion surge de mi experiencia como oficial de comercio exterior y de la
necesidad de ahondar en el ambito de la seguridad nacional desde una perspectiva que ha
sido poco trabajada en el ambito de las relaciones internacionales, es decir, en el marco del
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comercio exterior y las aduanas. El comercio exterior es el mecanismo de intercambio mas
comun entre dos o mas paises y su papel en las relaciones internacionales ha tenido un
incremento exponencial a raiz de la firma de numerosos tratados comerciales en todas las
regiones del mundo y la logica imperante del libre mercado. La enorme cantidad de
operaciones que se suscitan en las aduanas, especialmente en la frontera norte del pais,
ponen en evidencia la gran importancia del comercio exterior y por tanto de las instancias
(tanto estructuras, herramientas, tecnologia y personal) que estdn encomendadas a regular
dicha actividad, asi como las brechas y porosidades que pueden presentarse en el dmbito
del comercio internacional y como éstas pueden tornarse amenazas a la seguridad nacional,
sobre todo cuando son alimentadas desde adentro por actos de corrupcion.

Asi pues, el objetivo principal de esta investigacion, es identificar los procesos y las
herramientas con que cuentan las aduanas, para hacerle frente a las problematicas derivadas
de una enorme actividad comercial, una elevada exigencia operativa, y una ramificacion de
las actividades criminales. De tal modo que se pueda precisar con mayor exactitud los
problemas, alcances y limitantes de las aduanas; asi como los riesgos o amenazas que
pueden significar en cuestion de seguridad nacional.

Asimismo, se pretende detectar las dificultades, los problemas, las limitantes y los
contratiempos a los que se enfrenta actualmente nuestro pais en materia aduanal al asegurar
el cumplimiento de las disposiciones legales en comercio exterior y las funciones
especificas de las instituciones encargadas de dichas tareas, incluyendo el aspecto
tecnologico y técnico de los medios de inspeccidon no intrusiva, asi como los procesos que
involucren al personal y a los funcionarios publicos; a fin de identificar donde se presentan
las brechas y porosidades, cuyas consecuencias pueden escalar a niveles de seguridad
nacional.

Para alcanzar tales objetivos hemos establecido como hipétesis principal el siguiente
enunciado: El crecimiento acelerado de las economias de libre mercado, que intensifican
los flujos comerciales, asi como el constante transito de personas entre naciones en un
mundo globalizado, hacen que se requieran despachos aduaneros cada vez mas agiles y
eficientes. A la par, los fendomenos sociales actuales como el crimen organizado
trasnacional, el contrabando, la pirateria, el trafico de armamento, de dinero y de sustancias,
la trata de personas y las migraciones, han influido drasticamente en las medidas
precautorias que deben tomarse en consideracion para enfrentar a las organizaciones
involucradas en las actividades ilicitas de este tipo, haciendo que los cruces fronterizos
sean cada vez mas complejos, diversos y dificiles de llevar a cabo en medio del aumento de
labores comerciales y la diversificacion de actividades del crimen organizado trasnacional,

que constituyen una serie de amenazas a la seguridad nacional (Véase anexo informativo -
Grafica 9,10, 11y 12).

Como hipétesis derivada tenemos que: en el ambito comercial, el fluyjo de mercancias a
través de los diversos puntos aduaneros del pais, se ha incrementado considerablemente
desde la incorporacion de México en tratados de libre mercado. La demanda de revision de
dichos flujos, se vuelve un tema delicado en el ambito de la seguridad nacional cuando las
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exigencias operativas rebasan las capacidades de las instancias encargadas de llevar a cabo
las tareas competentes. Presentdndose asi las posibles brechas o porosidades en este ambito
que pueden llegar a tener consecuencias de caracter nacional e internacional, lo que pone en
tela de juicio la capacidad del Estado y las instituciones encargadas. La suma de los
diferentes elementos mencionados, nos hacen suponer que el pais no estd a la altura de la
situacion, a menos que opte por la implementacion de medidas de raiz que reestructuren por
completo el alcance y la capacidad de las aduanas.

Dicha reestructuracion debe hacer frente a problematicas internas como la corrupciéon y la
lucha de intereses particulares. Las funciones de las aduanas se han visto obligadas a
transformarse y diversificarse; pues actualmente no solo se dedican recaudar y regular el
comercio, sino que también actian en el ambito de seguridad nacional en conjunto con
otras dependencias involucradas en esta tarea. Las funciones de revision de despacho de
pasajeros y mercancias en cruces fronterizos, puentes internacionales, puertos maritimos,
aeropuertos y demas puntos de internacion hacia el territorio nacional, se vuelven cruciales
en el ambito del comercio exterior y en la seguridad nacional.

La intencion de incluir a México en regiones y tratados comerciales como el TLCAN y el
fallido TPP, en conjunto con su actual postura como una de las economias emergentes 2
han modificado el panorama y las acciones que debe seguir el Estado para hacer frente a
sus nuevas problematicas derivadas de dichas incorporaciones, impactando también en
temas de seguridad nacional.

En cuanto al contenido y desglose por apartado es preciso sefialar que en el capitulo
primero nos concentraremos en el concepto de seguridad, su evolucion y sus
modificaciones de acuerdo a una serie de autores y percepciones historicas del concepto
mismo Hablaremos también del caso de la seguridad en México y en América Latina, los
problemas y las similitudes que se presentan en cada uno, asi como la pretension de seguir
la tendencia mundial en este tema. Veremos como los problemas internos orillan a México
a conservar varias de sus estrategias, que en tiempos actuales no resultan ser las mas
eficientes. De igual modo, hablaremos acerca de las instituciones publicas vinculadas al
comercio exterior mexicano, asi como la relacion existente entre los conceptos y las
variables principales del tema.

El segundo capitulo abordara los acuerdos internacionales en los que México se encuentra
suscrito en términos de comercio y de seguridad en América del Norte. Transitaremos
desde el fenomeno de la globalizacion, asi como por el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte y el incremento de las procedimientos comerciales y operativos en las
aduanas, desde la apertura de la economia mexicana a las tendencias y practicas

20 "México es la décimo cuarta economia mundial y la segunda economia de América Latina. Es suscriptor de
diez tratados de libre comercio con 45 paises, es miembro activo de los principales organismos
internacionales, potencia turistica y vecino de los Estados Unidos, lo que convierte a la frontera norte en la
mas dinamica del planeta." Cfi. Programa para la seguridad nacional, 4. Posicion de México en el mundo.
Apertura econdémica, op. cit.



neoliberales. La saturacion de las aduanas frente a una oleada inmensa de actividades
comerciales y la presentacion de brechas en el despacho de mercancias de comercio
exterior como su consecuencia. Al igual que la excesiva confianza de la tecnologia
disponible como resultado de la abrumadora carga que reciben.

En el tercer capitulo se hace un recuento de la historia y la evolucion de las aduanas
tomando en cuenta las condiciones y necesidades de seguridad nacional de la época.
Posteriormente se habla de las modificaciones mas recientes en cuanto a la legislacion y
estructura, destacando la nueva figura operativa del comercio exterior mexicano. Asi como
el tema de la corrupcion, la depuracion de las aduanas, los procesos de seleccion del
personal y sus condiciones laborales. Se hace también un balance sobre los alcances y
limitaciones de los medios de inspeccion no intrusivos mas comunes usados dentro de las
aduanas.

Finalmente, se presentan las conclusiones probatorias de las hipotesis y se incluye un
apartado de anexos que complementan la informacion presentada en este trabajo.

Xl



Capitulo I

Panorama general de la seguridad internacional y
conceptos operativos

1.1. La Seguridad desde diversos enfoques

“...en un nivel abstracto, la mayoria de los estudiosos de las Relaciones
Internacionales trabajan con una definicion de seguridad, que

consiste en una mitigacion de las amenazas a valores preciados...”
Paul D. Williams

El concepto de seguridad ha sido un tema recurrente cuya literatura es amplia en el ambito
de las relaciones internacionales pues es el vinculo de una gran cantidad de temas, no solo
de paz y guerra, sino de economia y recientemente del medioambiente. Sin duda los
estudios internacionales no serian los mismos si no fuera por el tema de la seguridad, el
cual esta presente en todas las agendas de los Estados y de los organismos internacionales.

El concepto de seguridad es cambiante y su significado variard de acuerdo a la época o
region en la que nos encontremos o a la que se haga mencion. Es por eso que, en este
primer apartado, se hard un breve recuento de las interpretaciones y enfoques que se han
enunciado en torno al mismo, de manera que tengamos una idea general del estado del arte.
Al mismo tiempo, haremos una exposicion de otros conceptos vinculados al tema, con los
que trabajaremos a lo largo de esta investigacion.

1.1.1. La seguridad vista desde el constructivismo

Barry Buzan

La seguridad nacional es un asunto clave a la hora de hablar de los problemas que enfrenta
la poblacién mundial. La seguridad es responsabilidad de los Estados, mismos que a su vez
deben moverse en dos esferas para mantenerse fuera de amenaza, nos referimos al dmbito
nacional y al internacional, es decir seguridad nacional e internacional. En cuanto a la
seguridad nacional el debate parece terminar pronto pues no hay entidad que pueda detentar
el poder y ejercer violencia para mantener el orden excepto el Estado. Sin embargo, a nivel
internacional, el debate se complica pues el hecho de que cada Estado sea una entidad



soberana e independiente, parece condenar a la sociedad internacional a una situacion en
donde es imposible la coexistencia en armonia'

Buzan deja ver su postura en contra de centrar el concepto de seguridad alrededor de los
temas de paz y guerra; cooperacion y conflicto o poder como lo hace el realismo y el
liberalismo, para renovar el debate ampliando el concepto hacia nuevas fronteras que
incluyeran otro tipo de conflictos como los son la lucha por los mercados, las crisis
econdmicas o el deterioro del medio ambiente.

“De acuerdo con Buzan, los asuntos de seguridad nacional requieren ser tratados como un
sistema general en el que individuos, Estado y sistema toman parte, y en el cual los
factores economicos, sociales y ambientales son tan importantes como los politicos y
militares.”’

Para Buzan la seguridad de los Estados incluye temas adicionales a la defensa del territorio
o la capacidad de participar en una guerra. En esta idea se deben incluir cuatro elementos
mas, de manera que la vision ampliada de la seguridad que propone el autor queda de la
siguiente manera: >

e Militar. Basada en las capacidades ofensivas y defensivas. Se traduce en las
capacidades del Estado y la percepcion de estos mismos sobre las intenciones de
otros.

e Politico. Se refiere a la estabilidad institucional de los Estados, es decir, que haya
elecciones libres y que la transicion de administraciones se dé sin problemas.*

e Economico. Aqui nos referimos al correcto funcionamiento de los mercados de
manera que se sostengan los niveles de bienestar de la poblacion y el Estado.

e Social. Se refiere a la capacidad de proteccion de la cultura, religién e identidad
nacional.

e Ambiental. Se busca mantener las condiciones iddneas para que generaciones
futuras se desarrollen correctamente en un ambiente protegido y con una industria
sustentable.’

En la actualidad, encontramos amenazas que involucran a dos o mas esferas de la vision
ampliada. Y aunque la dindmica de la seguridad ampliada sigue recayendo principalmente
en la figura del Estado debemos reconocer que encontramos una serie de actores y factores
no vinculados directamente con este, como son el crimen organizado, desastres naturales o
algunos grupos insurgentes.

! Barry Buzan. “The National Security Problem in International Relations- Source: People, States and fear:
An Agenda for International Security Studies in the Post-Cold War Era”, Harvester Wheatsheaf, Reino Unido,
1991.

2 Barry Buzan citado en: Alejandro Chanona Burguete y Yadira Galvez Salvador, “Los Regionalismos frente
a la agenda de la seguridad internacional”, UNAM-Miguel Angel Porraa, México, 2011, pag. 6.

3 Barry Buzan, Ole Weaver y Jaap de Wilde, “Security. A new framework for analysis”, Lynne Rienner,
Estados Unidos, 1998, pag.7.



Asimismo, es importante hablar del proceso de securitizacion que se define como
"el proceso discursivo a través del cual es construida dentro de una comunidad politica una
amenaza a un objeto de referencia, de manera que se haga un llamado de emergencia con
medidas excepcionales para hacer frente a dicha amenaza”.% Dentro de los complejos de la
seguridad regional cada uno de los sectores anteriormente mencionados; estan tan
interrelacionados que no pueden ser analizados, abordados, ni mucho menos solucionados
de forma separada los unos de los otros.

Es decir, que a la seguridad se le dard un significado, el cual surgira desde una
perspectiva intersubjetiva. Posteriormente se veran los efectos politicos de dichas
construcciones entre los actores relevantes de cada sector, lo que los alentard a tener
distintas vinculaciones entre ellos y finalmente generar una definicion del objeto referente a
securitizar. De acuerdo con Ole Waver, los conceptos centrales serdn los “sectores”, “los

complejos de la seguridad regional ” y la “securitizacion”.’

Arnold Wolfers

El problema con la definicion del término de seguridad, es que puede cubrir una amplia
gama de elementos de alcance muy diverso. Lo que para algunos criticos del enfoque
ampliacionista genera el hecho de que todo pueda ser interpretado como politica de
seguridad. ®

La seguridad se valora como un estado deseable para todos los Estados que integran
la sociedad internacional, sin embargo, el €xito o fracaso de mantenerse protegidos o fuera
de amenaza dependera de la capacidad de organizacion, de la habilidad de definir las
amenazas mismas y las estrategias que se escojan para combatirlas. Asi pues, las limitantes
econdmicas y el poder definirdn en gran medida la capacidad de un Estado para mantenerse
seguro. Mientras la riqueza determinara la capacidad de bienes materiales que se pueden
adquirir; el poder, determinara la manera en que un Estado quiere que se comporten los
demas. La seguridad medird en sentido objetivo: la ausencia de amenazas a los valores
establecidos; y en sentido subjetivo: la ausencia de miedo de que dichos valores sean
atacados.’

El concepto de seguridad gira en torno a ciertas percepciones, valores construidos a
partir del consenso social, , por lo que como se ha sefialado, el éxito de una estrategia de
seguridad estara determinando por elegir cudles son las politicas mas efectivas y menos
costosas no solo en términos econdmicos, sino sociales y politicos. . El dilema de la

6 Idem. pag. 491.

7 Véase: Matt McDonald, “Security Studies: An Introduction”, editado por Paul D. Williams, Chapter 5:
Constructivism. Routledge NY, 2008, pag. 68.

8 Arnold Wolfers, “National Security as an Ambiguous Symbol — Source: Discord and Collaboration: Essays
on International Politics”, Baltimore MD: The Johns Hopkins University Press, 1962, pag. 6.

° ...“security, in an objective sense, measures the absence of threats to acquired values, in a subjective sense,
the absence of fear that such values will be attacked” Armold Wolfers, citado en Bjorn Meller, The Concept of
Security: The Pros and Cons of Expansion and Contraction, Copenhagen Peace Research Institute, Agosto
2000, pag. 1.



libertad frente a la seguridad es un ejemplo de ello.! una semejanza a la idea
“Clausewitziana” de ganarse la fuerza moral de los pueblos al aglutinarlos a través del
consenso y convertirlos en una fuerza potencial para la guerra. !!

En palabras de Walter Lipman “Una nacion es segura, en la extension en la que no
tenga el peligro de sacrificar sus valores centrales — Si quiere evitar la guerra y si es capaz

de conservarlos, por medio de la victoria™. °

Es bien sabido que las naciones y los grupos sociales que radican dentro de ellas,
difieren ampliamente en sus reacciones en cuanto a una situacion determinada de amenaza.
Algunos tenderdn a exagerarla mientras que otros tenderan a subestimarla'®. Por ello, se
advierten serias dificultades en la adopcion de un término comun para lograr una estrategia.

Norrin M. Ripsman.

El cambio en la percepcion de amenaza y por ende en la Seguridad Nacional, resultado del
incremento de fendémenos sociales como: la globalizacion, el terrorismo y la incapacidad
por parte del Estado de controlar sus fronteras frente a amenazas externas, hacen que la
vision tradicional de la economia como parte de las “low-politics (baja politica)” se vuelva
inapropiada hoy en dia.'*

Norrin M. Ripsman rechaza la idea de que la economia tiene poco que opinar
cuando se habla de asuntos de seguridad, —pues para muchos especialistas ésta no influye
en la soberania nacional—!'° se corre el riesgo de tener una vision demasiado estrecha de la
seguridad, que no reflejara en absoluto la era contemporanea.

Asi pues, se subestima el alcance econdmico, como soporte fisico del &mbito militar
y la seguridad nacional y se exagera la independencia de los Estados respecto de la
economia internacional, como de las politicas domésticas de este tipo. El poner en segundo
plano la importancia de la economia, significa que se ignoran totalmente las capacidades
reales de las cuales dispone un Estado para hacer frente a los problemas que lo acechan. Un
estado con riqueza puede invertir en mejores tecnologias y minimizar costos o llevandolo a
ejemplos mas extremos, un Estado con riqueza podra proveer a sus tropas de infanteria con

10 Se refiere al hecho de concebir los asuntos de seguridad a niveles de la poblacion, una especie de
acoplamiento de la “fuerza moral” o aceptacion por parte de los ciudadanos a las estrategias emprendidas por
el Gobierno. El sostener los “valores” de una nacion.

' El Pensamiento Militar de Clausewitz en Raul Benitez Manaut “Problemas de la guerra y la paz” en:
Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, nimero 126, México, 1986, pag. 110.

12 Walter Lipman, “U.S. Foreign Policy: Shield of the Republic”, (Little Brown & Co., Boston 1943) pag. 51
citado en: Arnold Wolfers, ‘“National Security as an Ambiguous Symbol”, source: “Discord and
collaboration: Essays on International Politics", Baltimore, MD: The Jonh Hopkins University Press, pag. 7.
13 Aqui puede apreciarse una serie de adopciones distintas de amenaza, que va en funcién a la “interpretacion
de las personas”. Lo que sugiere una postura en particular de acuerdo a la percepcion, intereses u ontologia
del fenémeno, es decir una postura mas acorde a los lineamientos constructivistas.

4 Norrin M. Ripsman, “False Dichotomies: Why economics is high politics", Political Science Department,
Concordia University Montreal, 2006, Canada, pag. 1.

15 Cabe mencionar en este apartado la idea de soberania que manejaremos; girara en torno a la capacidad que
tienen los Estados de auto-regirse y de definir sus propias politicas de accion o las leyes que ellos mismos
construyan para regular sus actividades en todos los niveles.



todos aquellos insumos que resulten necesarios durante un conflicto y asi asegurar mayores
posibilidades de victoria. Sin mencionar que el atacar a los puntos de suministro de bienes,
siempre ha sido una técnica recurrente en épocas de guerra.

La interdependencia de los Estados hoy en dia juega también un papel relevante.
Los Estados que mantienen estrechas relaciones de intercambio tienen menores
posibilidades de enfrascarse en un conflicto armado; el costo de oportunidad de la guerra se
incrementa frente a los términos de intercambio econdémico sin mencionar las posibles
sanciones, restricciones o incentivos econémicos que podrian establecer algunos Estados'®
para alterar las politicas de seguridad de otra nacion.

Richard Ullman.

Definir la seguridad en términos militares Uinicamente puede tener dos consecuencias: por
un lado, generar una tendencia hacia que los Estados se concentren en amenazas militares
e ignore otros hechos que quiza resulten mas daiinos —lo cual nos lleva a la reduccion de
su propia seguridad en términos totales— al tiempo que contribuird a la militarizacion de
las relaciones internacionales como la carrera armamentista, que a largo plazo generara
desestabilidad internacional, lo que puede incrementar la inseguridad global.!’

La seguridad para los pensadores tradicionales esta dada en términos absolutos,
mientras que, para el resto, se trata de un concepto con matices, en el que hay niveles y
distintas escalas. En sociedades como la de Estados Unidos, la gente estd dispuesta a
sacrificar ciertos niveles de uno por el otro, a cambio de sentirse mas seguros. Por ejemplo,
estan dispuestos a mayores controles en la circulacion de informacién, en las fronteras o
grandes presupuestos militares si ello les garantiza menos amenazas.

Richard Ullman hace una clara critica a los pensadores tradicionalistas en torno a la
definicion de seguridad, en particular a Thomas Hobbes. Lo que presume una postura en
contra de esta concepcidn al argumentar que la seguridad no es un valor absoluto. '8

Otras alternativas a lo anterior serian: medidas preventivas o de cura (prevencion o
reaccion-solucion). (Es mas prudente invertir en reforzar las fronteras con personal y
tecnologia de punta? o ;asistir con programas de ayuda a los paises que sufren de serias
capacidades internas para generar los empleos necesarios y aminorar la migracion?
Finalmente, la postura que adquiera un pais en cuanto a prioridades de seguridad, se vera en
gran medida influenciado por las capacidades reales de afrontar una situacién, o los
intereses particulares de la élite en el gobierno, por ejemplo, las ganancias electorales.

16 Ejemplo de ello son las sanciones econdmicas que Estados Unidos y varios paises europeos han impuesto al
gobierno ruso, por el conflicto actual que se vive en Ucrania. Esto ha generado posturas encontradas en la
ultima cumbre del G-20.

AFP, , “Sanciones occidentales contra Rusia podrian ser contraproducentes: Putin”, La Jornada 15 de

noviembre de 2014, disponible en: http://www.jornada.unam.mx/ultimas/2014/11/15/sanciones-occidentales-
contra-rusia-podrian-ser-contraproducentes-putin-8460.html, acceso 13 de enero de 2015.

17 Richard Ullman, “Redefining Security" International Security, Vol. 8 no. 1, 1983 pp. 129-153.
18 Op. cit. Richard Ullman.


http://www.jornada.unam.mx/ultimas/2014/11/15/sanciones-occidentales-contra-rusia-podrian-ser-contraproducentes-putin-8460.html
http://www.jornada.unam.mx/ultimas/2014/11/15/sanciones-occidentales-contra-rusia-podrian-ser-contraproducentes-putin-8460.html

Si una nacién no cuenta con los recursos necesarios para incrementar sus fuerzas
armadas, este optard por una postura mas diplomatica o si no es capaz de mantener el costo
de su milicia junto con programas internos de bienestar social ;Cudl de las dos alternativas
se volveria mas sacrificable y con cudl se adquiriria “mayor seguridad”?

... “De hecho, no tiene por qué existir una necesidad de conflicto entre las metas de
mantener un establecimiento militar fuerte y potente y otras metas u objetivos
como...promover el desarrollo en paises pobres....Todos estos objetivos podrian
lograrse, si la poblacion norteamericana escogiera asignar los recursos nacionales a
dichos objetivos. Pero es poco probable que ellos — o sus representantes en los
Congresos- escojan hacer todos los sacrificios percibidos que esos grandes
programas gubernamentales suponen ™’

Existe un criterio que parece compartirse dentro de los tedricos de la seguridad; éste es que
la seguridad debe verse a partir de las amenazas existentes. Ullman hace lo mismo al
redefinir las amenazas y empezar a ver a la seguridad no como un fin, sino como una
consecuencia, al sefalar que no se sabe qué tan importante o preciado es algo, sino hasta el
momento en que se ve amenazado. En cierto sentido, la seguridad es definida y valorada
por las amenazas que la enfrentan en una situacion determinada.

Una definicion general que puede ofrecernos a través de las amenazas, quedaria en
funcion de todo tipo de actos o eventos que repercutan drasticamente y por un periodo
relativo, con degradar la calidad de vida de los habitantes de un Estado o la amenaza de
reducir el rango de alternativas politicas disponibles al gobierno de un Estado o de
entidades no gubernamentales privadas, asociadas al Estado.?

A partir de lo anterior podemos decir que es posible establecer criterios que vayan
mas alld de los marcos tradicionales, al aceptar una variedad en los programas
gubernamentales referentes a la seguridad o el bienestar. Sin embargo, en ultima instancia
parece prevalecer la decision de los representantes y las capacidades en recursos para
atender dichas necesidades, que a su vez pueden estar delimitadas por intereses particulares,
lo que puede asociarse a un pensamiento tipico o tradicional de seguridad.

Ullman remarca la presencia de un vasto conjunto de organizaciones de interés
publico que han propuesto una serie de conceptos alternativos a la seguridad nacional,
donde las coincidencias destacan en asuntos demograficos, medio ambiente, hambruna,
derechos humanos e investigacion, pero a la vez insta a que dichas organizaciones no deben
ser sobreestimadas en alcance e incidencias. A pesar de su empuje, los retos no militares
llevan una tendencia a ser ignorados y puestos en segundo término, conducta que llevara al
crecimiento de dichos fendmenos con el paso del tiempo y serd mas dificil de superarlos.

Podemos llegar a la conclusion de que a pesar de que Ullman reconoce el
surgimiento de instituciones que amplian el espectro de “seguridad” con temas de medio
ambiente y bienestar, la seguridad seguird centrandose en amenazas militares tradicionales,

9 Op. cit. Richard Ullman, pag. 13.
20 Ibidem.



pero ignorar o hacer caso omiso del resto de las variables en un futuro puede tener
consecuencias negativas.

1.1.2 La Seguridad Humana.

"En definitiva, la seguridad humana se expresa en un nifio que no muere, una
enfermedad que no se difunde, un empleo que no se elimina, una tension étnica que no
explota en violencia, un disidente que no es silenciado. La seguridad humana no es una
preocupacion por las armas. es una preocupacion por la vida y la dignidad humanas".
PNUD 1994

La popularidad de la seguridad humana como una politica, se manifestd en la mitad de la
década de los noventas, pues su premisa central radica en tomar a las personas como punto
de partida en la creacion de politicas de seguridad, en vez de centrarse exclusivamente en la
defensa de los territorios o el gobierno o, dicho de otra manera; poner atencioén al otro
elemento necesario para la existencia de un Estado: la poblacion.

La lucha entre dos super potencias y la dinamica derivada de este conflicto habian
llegado a su fin, por lo que la sensacion de incertidumbre de lo que pasaria era ain mayor,
sin embargo, la ausencia de disputas de orden militar permiti6 el surgimiento de debates
més alla de la seguridad pensada en términos tradicionales.?!

Las crisis que azotan al mundo se deben principalmente al subdesarrollo, a la
pobreza mundial, a las presiones demograficas y al deterioro del medio ambiente. ...“Esta
no es una crisis que ha de responder al socorro de emergencia, o a acciones de politica
intermitentes. Esta crisis requiere un prolongado y silencioso proceso de desarrollo
humano sostenible... "’

Conviene recordar que las ideas de la seguridad humana, estuvieron en el medio de
una etapa donde el gasto militar en todo el mundo habia decaido al finalizar la Guerra Fria
y que en décadas anteriores habia tenido un crecimiento exponencial como base de la
carrera armamentista.

Las amenazas a la seguridad humana se pueden incluir principalmente en siete
categorias generales:

Seguridad econdomica - Empleos e ingresos necesarios.

Seguridad alimentaria - Distribucion y acceso fisico y econdomico.
Seguridad en materia de salud - Prevencion de enfermedades.
Seguridad ambiental - Degradacion del medio ambiente.

AW~

2l Athanasios Hristoulas, “La Agenda de Seguridad Humana- La Politica de Seguridad Canadiense: Pasado,
Presente y Futuro" en Ratll Benitez Manaut, Seguridad y defensa en América del Norte: nuevos dilemas
geopoliticos, Woodrow Wilson International Center for Scholars, 2010, México, pag. 114.

22 Prefacio, James Gustave Speth, Informe sobre Desarrollo Humano 1994-PNUD Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1994, pag. 3



5. Seguridad personal - Violencia fisica en el seno del Estado
6. Seguridad de la comunidad - La socializacion y el derecho a una identidad
7. Seguridad politica -Vinculada principalmente a temas de Derechos Humanos.

Los alcances van mads alla de la escala personal, local o nacional, pues sus consecuencias
pueden tener repercusiones a nivel internacional ya que son interdependientes unos de
otros. Hay una estrecha relacion entre las categorias de amenaza, pues responden a sucesos
que no estan aislados, ya que involucran actores que van mas alld de las fronteras de un
pais. La seguridad humana y el desarrollo es por lo tanto un asunto de incumbencia
universal que involucra a paises en vias de desarrollo y avanzados en aspectos comunes
como: el deterioro al medio ambiente, el terrorismo y el narcotrafico, los cuales facilmente
rebasan los limites fronterizos y afectan de manera significativa la seguridad del individuo.

“Actualmente, para la mayoria de las personas, el sentimiento de inseguridad se debe
mas a las preocupaciones acerca de la vida cotidiana que al temor de un cataclismo
en el mundo. La seguridad en el empleo, la seguridad del ingreso, la seguridad en la
salud, la seguridad del medio ambiente, la seguridad respecto del delito: son éstas
las preocupaciones que estan surgiendo en todo el mundo acerca de la seguridad
humana.” (PNUD 1994)

En el sistema internacional, la autoridad se esta dispersando de forma regional con nuevos
centros de influencia esparcidos en todo el mundo. El Estado sigue conservando su papel
predominante en el escenario internacional, pero es obvio el crecimiento de influencia de
otros como las organizaciones supranacionales, corporaciones multinacionales u
organizaciones no gubernamentales.

Los puntos fuertes de la seguridad humana se consolidan en su capacidad
integradora y su centro de accidon en las personas, asi como su caracter multidimensional
que apoya el multilateralismo disciplinario y la cooperacion. Los aspectos débiles, por otro
lado, son las imprecisiones de su definicion y su posible uso como justificacion de
injerencia militar en casos de intervencién humanitaria.?

“La seguridad humana no es una preocupacion por las armas, es una preocupacion
por la vida y la dignidad humanas.” **La seguridad humana busca una mayor colaboracion
entre los gobiernos, las organizaciones internacionales, regionales y la poblacion en
general. Esta, a su vez requiere de un esquema de desarrollo que se traduzca en un impacto
directo en el beneficio de las personas, lo que hacen evidente las siete categorias anteriores.

2 Véase: Daniel Soto Mayor, “LA NUEVA DIMENSION DE LA SEGURIDAD INTERNACIONAL Y
HEMISFERICA.” 2- Redimensién del concepto de seguridad. B) Hacia un nuevo concepto de seguridad
global. extraido de la revista “POLITICA Y ESTRATEGIA”, Numero 113, publicaciéon semestral de la
Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos (Santiago de Chile) 2009.

24 Organizacion Panamericana de la Salud/Organizacion Mundial de la Salud (OPS/OMS). “Informe Anual de
la Directora- 2010: Promocion de la salud, el bienestar y la seguridad humana”, Washington, DC: OPS/OMS;
2010. Citado en “Seguridad Humana: Implicaciones para la Salud Publica”, Documento técnico de referencia,
ORGANIZACION PANAMERICANA DE LA SALUD, Oficina Sanitaria Panamericana, Oficina Regional
de la ORGANIZACION MUNDIAL DE LA SALUD, 525 Twenty-third Street, N.W. Washington, D.C.
20037, 2012, pag. VIL



El desarrollo debe existir en una logica de simbiosis directa con la seguridad humana ya
que una complementa a la otra.

El desarrollo abre el terreno para que las personas puedan generar y tener las
condiciones necesarias para llevar a cabo sus actividades cotidianas y alcanzar todo su
potencial sin temor ni carencia alguna. “El desarrollo sostenible busca mantener los
sistemas de sostén de funciones vitales, los ambientes naturales y los valores y la cultura
de las comunidades para las generaciones futuras, al tiempo que la economia y la sociedad
se desarrollan, y aumenta la longevidad de las personas y su capacidad para desplegar
todo su potencial. Este reto nos conduce a la necesidad de la seguridad humana, que
permite garantizar a las personas la libertad de vivir sin temor y sin carencia, y con
dignidad™.

Entre los criticos a la seguridad humana, sobresale la idea de que el concepto
encierra una logica holistica; que implica que los sistemas deban abordarse de forma
conjunta y no sélo a través de cada una de las partes que lo conforman, —una légica que
considera al fendmeno de manera total, como un todo— o en pocas palabras, dar cuenta de
todas las manifestaciones bajo un solo concepto incluyente, lo que da lugar a un
ensanchamiento conceptual, dificil de definir y de llevar a la practica en la obtencion de
resultados concretos.?®

1.1.3 Seguridad Ciudadana.

En comparacion con la diversidad de amenazas que contempla la seguridad humana,

la seguridad ciudadana resulta un concepto mucho mas acotado. De hecho, la seguridad ciudadana
puede entenderse como una modalidad especifica de la seguridad humana, relacionada con la seguridad
personal y, mds especificamente, con amenazas como el delito y la violencia”.

PNUD 2005.

Un concepto diferente que se encuentra muy relacionado al tema de la seguridad humana,
con una fuerte connotacidon de acciones preventivas y en el que se abordan los problemas
que aquejan comuUnmente a los ciudadanos de un determinado lugar. Al igual que la
seguridad humana, este es un concepto que centra su atencion en las personas y al mismo
tiempo propone a la seguridad como un tema vinculante, que implica la participacion tanto
del Estado como de los ciudadanos.

25 Véase: “Seguridad Humana: Implicaciones para la Salud Publica”, Documento técnico de referencia-
Prefacio en Luiz Augusto C. Galvdo Gerente, Desarrollo Sostenible y Salud Ambiental (SDE), OPS.
ORGANIZACION PANAMERICANA DE LA SALUD- 2012.

% Critico de la seguridad humana. David Baldwin...” que propone incluso abolir los estudios sobre
seguridad porque el concepto, en si mismo, engloba tantos temas que pueden incluir la totalidad de las
Ciencias Sociales y ser, a la vez, parte integrante de disciplinas como la Economia, la Sociologia o las
Relaciones Internacionales en una dinamica interdependiente que termina por diluir o fragmentar el
conocimiento y su objeto de estudio (Baldwin, 1997).” Citado en Rivera Vélez Fredy, “Seguridad
Multidimensional en América Latina”, Estudio introductorio Seguridad multidimensional en América Latina.
FLACSO sede Ecuador, pag. 14



La seguridad ciudadana tiene como caracteristica, una mayor participacion de los
ciudadanos en la construccion del concepto mismo, es decir, que las personas seran quienes
definan las preocupaciones y problemas que les aquejen en este tema.?’ Su persecucion sera
la ausencia de amenazas que pongan en riesgo al conjunto de ciudadanos, ese serd su
optimo ideal y el objetivo a perseguir. En pocas palabras, acercar las politicas publicas a la
situacion real que acontece entre los ciudadanos.

Para complementar mas la idea ;Coémo podemos definir una politica publica de
seguridad ciudadana? “Una politica publica de seguridad ciudadana es un conjunto
organizado y estructurado de acciones, que buscan generar situaciones, bienes y servicios
publicos para satisfacer las demandas de los ciudadanos, transformar condiciones de vida,
modificar comportamientos, generar valores o actitudes que se correspondan con la ley, la
moral y la cultura propios de una comunidad.” **

Es por ende un valor publico que debe correr a cargo del Estado, pero que involucra
la participacion de la sociedad, encaminado a cubrir las expectativas que tiene una
comunidad, en una logica de linea vertical, ya no solamente del Estado hacia los
ciudadanos, sino también de estos hacia el Estado. Dejando de ser receptores para volverse
gestores de la seguridad, recuperando esa parte concesionada al Estado y complementarla
junto con é1.%

Otro punto en comun de la seguridad humana y la seguridad ciudadana es que
requiere de la complementacion del desarrollo. La calidad de vida en la cotidianeidad es
necesaria a fin de mantener un orden social y propiciar una adecuada convivencia. No se
abandona del todo las acciones de control y las reactivas; sin embargo, implica la
participacion de otros organismos e instituciones en la formacion de demandas y el
esquema democratico facilita dicha participacion.

Los problemas que recurrentemente son abordados en la seguridad ciudadana se
pueden centralizar en: violencia, delincuencia, crimen, corrupcién e inseguridad®®. La
confrontacion de estos problemas debe embonar a su vez con otras politicas de desarrollo
cuyo objetivo son las principales preocupaciones en la sociedad. Atacar la pobreza; la falta
de oportunidades; el desempleo; el hambre, la represion politica, entre otros, para que sus
resultados sean mucho mas visibles y 6ptimos. Se requiere pues de politicas de salud,
economicas, de educacion, recreativas, culturales, de empleo y de aplicacion de la justicia.

27 La seguridad ciudadana encierra en si misma una logica de percepcion y construccion del concepto a partir
de referentes adquiridos, es decir, una fuerte carga constructivista.

2 Claudia Patricia Gémez Rojas, “Elementos para la construccién de politicas publicas de seguridad
ciudadana” Seguridad multidimensional en América Latina, en Fredy Rivera Vélez (editor) FLACSO, Sede
Ecuador. Pag. 370.

2 Maria Cristina Rosas: Seguridad ciudadana -Asignatura- “Meéxico, Politica Exterior y contexto
internacional Proyecto Nacional y Politica Exterior (seguridad nacional: enfoque multidimensional)”, marzo
-2015

30 Véase: Informe Regional de Desarrollo Humano 2013-2014. “Seguridad ciudadana con rostro humano:
diagndstico y  propuestas  para  América  Latina”, PNUD,  2013. disponible  en:
http://www.undp.org/content/dam/rblac/img/IDH/IDH-AL%?20Informe%20completo.pdf
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“Los avances en materia de seguridad ciudadana no resultan de una sola politica
aislada, sino de un enfoque multisectorial y de una serie de politicas que incluyan medidas
de prevencion, reformas institucionales, inversion publica suficiente, cambios en la
relacion entre Estado y comunidades, voluntad politica amplia y sostenida, y la adopcion
de sistemas de informacion y de intervencion mds modernos y eficaces. !

Sin embargo, en Centroamérica la aplicacion de este concepto generalmente se
traduce en politicas de gobierno que recurren mas a técnicas represivas de mano dura y de
igual modo la exclusion social se hace evidente frente a aquellos individuos que no
cumplen con las caracteristicas de ‘“ciudadania”. Individuos que quedan fuera de la
proteccion y que son extraidos: etnias, inmigrantes, presos y grupos marginados.?

Otro problema que aqueja al concepto de la seguridad ciudadana, es que la
aplicacion debe ser muy organizada, a fin de evitar la duplicidad de esfuerzos por el
incremento de actores involucrados y controlar la dimension subjetiva de las personas en la
apreciacion de fendémenos amenazantes, que puedan manifestarse en barreras dificiles de
entender, atender o cuantificar. Las percepciones de los azotes a la sociedad, deben
entonces existir dentro de un marco normativo y evitar la propagacion de justicia por mano
propia o las practicas de “ojo por 0jo.”

1.1.4 Seguridad Multidimensional.

La seguridad multidimensional comenzd con los especialistas en Relaciones
Internacionales que centraban sus ideas en investigaciones de paz y en aquellos que se
enfocaron en la situacion de seguridad de los pueblos y Estados del tercer mundo o en vias
de desarrollo®®. Aceptando la idea de ensanchar el concepto de seguridad mas alld del
difunto conflicto Este-Oeste, donde el poder duro, la capacidad militar y la disuasion
nuclear, eran las teorias sobre las que se debia trabajar y desarrollar.

Buzan junto con Ole Waver y otros teoricos de la escuela de Copenhague fueron
los pioneros en la construccion de una teoria ampliacionista y multisectorial en la seguridad
aportando nuevas alternativas en el estudio, como el desarrollo de estudios regionales.

La obra de Buzan: “People, States and Fear” rechaza la idea de que la seguridad es
un asunto meramente estatal, y es mas bien, algo vinculado con la colectividad humana.
Nace una nueva agenda en cooperacion entre los paises para hacerle frente a amenazas
tradicionales y no tradicionales.

31 Idem. pag. 8.

32 Véase: Peter Peetz y Sebastian Huhn, “Violencia, Seguridad y el Estado: los fundamentos discursivos de las
politicas de seguridad ciudadana en Centro-América” en Fredy Rivera Vélez, Seguridad multidimensional en
Ameérica Latina, FLACSO, Ecuador, 2008, pag. 351.

33 Paul D. Williams. Security Studies an Introduction, Routledge, Reino Unido, 2008 y pag 1.

34 Véase: Alejandro Chanona Burguete, Yadira Galvez Salvador, Los Regionalismos frente a la agenda de la
Seguridad Internacional, FCPyS- UNAM, 2011, pag. 6.
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El término de seguridad no solamente encerrard “...una condicion en la que los
Estados o los individuos consideran que estan expuestos en pequeiia medida al peligro de
un ataque militar, a las penurias economicas, a la presion politica o a la injusticia
social...sino también como...una condicion en la que los Estados se sienten libres de
presiones de naturaleza militar, econémica o politica (ONU, 1985:11)%, lo que muestra
claramente un avance hacia un enfoque multidimensional.

Generalmente, se asocia a la seguridad multidimensional con los lineamientos que
incorpora la Organizacion de Estados Americanos (OEA), sobre todo en las Cumbres de las
Américas, cuyo discurso lleva un enfoque multidisciplinario. Sin embargo, una diferencia
notable con la seguridad humana, es que el tema de la salud rara vez es abordado.

Es pertinente mencionar que a pesar de esta tendencia ampliacionista de los
strategic studies, *® hay especialistas que aun critican una expansion inapropiada del
concepto y el dibujo de una linea que demarque el asunto es motivo recurrente de
desacuerdos en el tema.?’

Ya sea que se hable de seguridad humana o seguridad multidimensional, ambas
corrientes imponen nuevos caminos a seguir de diversa naturaleza y la pretension de un
marco normativo que le solicita a los Estados la implementacion de nuevas politicas que
promuevan la cooperacion y la adecuacion institucional y al mismo tiempo la prevencion.*®

1.2 La seguridad multidimensional. El caso de América Latina y México.

1.2.1 Seguridad Multidimensional en contexto con América Latina.

“La nueva concepcion de la OEA de la seguridad en el Hemisferio es de alcance multidimensional, incluye las amenazas
tradicionales y las nuevas amenazas, preocupaciones y otros desafios a la seguridad de los Estados del Hemisferio,
incorpora las prioridades de cada Estado, contribuye a la consolidacion de la paz, al desarrollo integral

v a la justicia social, y se basa en valores democrdticos, el respeto, la promocion y defensa

de los derechos humanos, la solidaridad, la cooperacion y el respeto a la soberania”

Informe sobre seguridad ciudadana en las Américas.

Washington, DC: OEA; 2011.

Ultimamente el tema de la seguridad nacional y sus correspondientes analisis y divisiones
en América Latina, estan abriéndose camino a un panorama mas abierto y dejando de
centrar sus atenciones a elementos de caracter militar, policiaco o en aquellas instituciones
cuya labor central est4 encaminada principalmente a dichas tareas®®, dandole la oportunidad
a diversos actores y abandonando la tendencia estatocéntrico del tema.

35 ONU 1985:11 citado en: Fredy Rivera Vélez, Seguridad multidimensional en América Latina, Ana Laura
Garcia-La seguridad internacional como concepto multidimensional, Capitulo 5. FLACSO sede Ecuador,
2008, pag.101

36 Conocido también como “Security Studies.”

37 Bjorn Meller, The Concept of Security: The Pros and Cons of Expansion and Contraction, Copenhagen
Peace Research Institute, Denmark 2000, pag. 2.

38 Daniel Soto Mufioz, op. cit., pp. 120 — 143.

3 Rivera Vélez Fredy, op. cit., pag. 11.
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Pero exactamente, ;qué significa abandonar la postura clasica o tradicional? ;A
qué se refieren, cuando la agenda esta ampliandose? O ;Cudndo su vision es menos
estrecha con el Estado? Lo que esto significa es que, junto con el cambio en el orden
mundial posterior a la Guerra Fria, asi como los fendmenos actuales, (que en ocasiones son
resultados los unos de los otros),*’ representa que abordar el problema de la seguridad, sin
tomar en cuenta a la politica, a la economia o a la gestion publica implicard un diagnostico
virtualmente inttil o incapaz de reflejar la realidad existente, ya que no es posible negar la
vinculacion de cada una de estas esferas en la agenda de la Seguridad.*!

En América Latina, ha existido histéricamente poca interconexion; la oferta de
instituciones regionales que promuevan la integracion en diversos temas, ha sido escasa o
limitada. En paises como México y Brasil, —que han tenido problemas internos de grandes
magnitudes— se ven obligados a desviar sus recursos a la solucion de sus propios
problemas, que a la creacion de instituciones que motiven la accidon colectiva o la
cooperacion en la region. Temas como el comercio, la migracion y las inversiones, se
organizan mas en contacto con potencias hegemoénicas como la Union Europea, Estados
Unidos y recientemente con China. No hay propiamente la existencia de una agenda comin
en temas trasnacionales y se hallan enclaustrados mas bien en la obtencion de beneficios
inmediatos que a largo plazo, bajo la logica de tratados ad-hoc que con acuerdos mas
profundos.*

El proceso histdrico en el cual se ha visto envuelta América Latina en términos de
seguridad, ha sido complejo y cambiante “...Durante la Guerra Fria, América Latina fue
una zona militarmente en tension, donde los conflictos tanto interestatales como
intraestatales (guerras civiles o graves crisis de gobernabilidad) provocaban que
organizaciones como la ONU y en menor medida la OEA, asi como diversos gobiernos,
principalmente superpotencias, buscaran influir y dar con férmulas de mediacion o, por el
contrario, emplearan la accidon militar directa o modalidades de asistencia militar.”*

“En el ambito politico, el sistema interamericano se estructurd durante la
Guerra Fria sobre la base del conflicto ideologico Este-Oeste y se mantuvo en
la creencia que solo Estados Unidos era capaz de contrarrestar la amenaza
externa comunista (Restrepo, 2004). La seguridad hemisférica fue liderada por
Estados Unidos y eso significo que la gran potencia impuso sus objetivos

40 Ejemplo: El régimen actual de economias de libre transito, han tenido como consecuencia la globalizacion
de los mercados.

4! Fredy Rivera Vélez. Ibid.

42 Federico Merke, “Liberalismo” en: Thomas Legler, Arturo Santa Cruz, Laura Zamudio Editores,
Introduccion a las Relaciones Internacionales: América Latina y la Politica Global, Oxford University Press,
2014 pag. 24.

43 Benitez, Raul, “Reinsercion de América Latina en el Sistema Internacional. Procesos de democratizacion y
Pacificacion”. AMERICA LATINA: OPERACIONES DE PAZ Y ACCIONES MILITARES
INTERNACIONALES DE LAS FUERZAS ARMADAS. Pag. 104
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estratégicos, excluyendo las preocupaciones de seguridad del resto del
continente”**

No puede desvincularse de América Latina, la influencia hegemonica de Estados
Unidos, durante el conflicto de la Guerra Fria, la doctrina de la seguridad nacional
predominé como protagénico ante la “amenaza comunista” del bloque opositor, que
fortaleci6 a las fuerzas armadas para enfrentar una posible insurreccion a nivel interno.
Mientras que las amenazas externas y su contencion corrian a cargo de los Estados Unidos
y su liderazgo.

La valoracion de seguridad tuvo un giro de 180 grados con el fin del conflicto
ideoldgico, donde una nueva sociedad internacional empezaba a abrirse paso frente a los
fenomenos globales que resultaban tan igual de recientes. Las naciones latinoamericanas
pasaron a ser gobiernos democraticamente electos, empezaron a considerar el apoyo y la
cooperacion entre ellas y al mismo tiempo dejar atrés las ideas tradicionales de amenazas®.

Sin embargo, con el final del conflicto, Estados Unidos perdi6 interés en el
continente lo que tuvo como repercusion la creacion de diversos bloques subregionales
superpuestos al sistema de Seguridad Hemisférica. Se le dio un enfoque policial en la
region a problemas como el narcotrafico, el crimen organizado y el terrorismo. Por ende, el
actual sistema de seguridad aparece fragmentado en la region por diversas iniciativas
juridicas de indole subregional.*®

Asi pues, la postura que tiene América Latina, es la de una depositaria de diversas
corrientes y teorias de seguridad que se ven encontradas las unas con las otras. Estas teorias
incluyen tanto los preceptos clasicos de amenaza al Estado —interna y externa—, los
cuales vienen arrastrandose desde los regimenes militares —que caracterizaron a la Region
en anos anteriores—, como los ensayos contemporaneos que pretenden ampliar el concepto
de seguridad y, para lograrlo, deben considerar los multiples componentes para la
pacificacion de la sociedad.*’

América Latina representa una zona donde la retorica o el discurso politico apunta a
la ampliacion del tema a niveles mas elevados o complejos de seguridad, que van desde la
seguridad nacional multidimensional, hasta la seguridad democratica, la seguridad
ciudadana y a la seguridad humana, por un lado. Sin embargo, por el otro, la realidad
especifica de la region tiene complicaciones que limitan seriamente las intenciones de
quienes buscan una postura mas abierta en el tema.

# Citado de Daniel Soto Mufioz, “LA NUEVA DIMENSION DE LA SEGURIDAD INTERNACIONAL Y
HEMISFERICA” articulo extraido de la revista: “POLITICA Y ESTRATEGIA” Nuamero 113, 2009,
publicacion semestral de la Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos (Santiago de Chile), pp.
120 — 143.

45 JOSEPH S. TULCHIN -SENIOR SCHOLAR- SEGURIDAD Y DEFENSA EN AMERICA DEL NORTE:
Nuevos dilemas geopoliticos. Prologo: Seguridad en el Caribe, América Central y Norteamérica- Coordinador
Raul, Benitez Manaut- Abril, 2010. Woodrow Wilson International Center for Scholars, pag. 4

46 Por mencionar algunos casos sobresalientes de bloques subregionales: SICA-1991 (Sistema de Integracion
de Centro-América); AEC-1994 (Asociacion de Estados del Caribe); MERCOSUR-1994 (Mercado Comuin
del Sur); ALBA-2001 (Alternativa Bolivariana para América Latina y el Caribe); UNASUR-2008(Uni6n de
Naciones Suramericanas). Véase: Daniel Soto Mufioz -/bid.

47 Fredy Rivera Vélez, Ibid.
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Podriamos citar como ejemplo de dicha situacion; las crisis que los gobiernos
enfrentan en diversas ramas y niveles, y que claramente ponen en entredicho o en conflicto
directo a aquellos que son los responsables del equilibrio de poder. Es decir, aquellos que
formulan las leyes frente aquellos que administran o contabilizan los recursos y aquellos
que se encargan de hacer valer los lineamentos establecidos.*® En pocas palabras, las
instituciones civiles de la region en general, estan en crisis constantes al no poder cubrir las
expectativas que la poblacion tiene de ellas; crisis que se reflejan claramente en un
gobierno deficiente, y que son, por lo tanto; gobiernos que carecen de instituciones civiles
preparadas, bien financiadas, entrenadas, relativamente nuevas*’ y altamente susceptibles
de caer en la corrupcion.

A pesar de la clara intencion de querer conservar un régimen democratico,
(parcialmente joven en la zona), la realidad aparece como un aplastante retorno al uso de
las fuerzas armadas para asuntos en que el gobierno y sus instituciones civiles se ven
facilmente rebasadas y superadas.

La pérdida de confianza de la poblacion hacia sus instituciones civiles encargadas
de la seguridad repercutird de manera negativa y directa en la imagen de estas mismas y su
gobierno. Sin mencionar también, que se pondra en evidencia la incapacidad de hacerle
frente al crimen y a la violencia, los cuales seran posteriormente seran obstaculos a superar
para lograr el crecimiento econdmico y desarrollo de una nacion®® a través de las
inversiones extranjeras directas o indirectas.

Cuadro 1 - América Latina. Confianza en las Instituciones (%)>!

Instituciones 1996 1997 1998 19992 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
000
Fuerzas Armadas 41 42 38 43 38 38 30 40 42 44 51
Policia 30 36 32 29 30 33 29 37 37 37 39
Sistema Judicial 33 36 32 34 27 25 20 32 31 36 30
Congreso 27 36 27 28 24 23 17 24 28 27 29
Partidos Politicos 20 28 21 20 19 14 11 18 18 22 20

Fuente: Informe Latino barémetro 2007, publicado por Corporacién Latino barémetro, Santiago de Chile, 2007.

4 David Pion Berlin, “Unexpected Civil-Military Relations in 21st Century-Latin America”, en Nueva
Sociedad, Numero. 213, enero-febrero 2008.

4 Las Dictaduras Militares en los paises latinoamericanos tuvieron diversas duraciones. En Argentina se dio
entre 1976 y 1983, en Uruguay entre 1973 y 1984, en Chile entre 1973 y 1990, en Bolivia entre 1971 y 1978,
en Pert entre 1968 y 1975 y en Nicaragua que durd hasta 1979, por mencionar algunas.

30 Cristina Lagarde; Directora Gerente del Fondo Monetario Internacional- “Urge Reestablecer la seguridad y
la confianza: FMI’, en El Universal, sdbado 6 de diciembre de 2014, disponible en:
http://www.eluniversal.com.mx/finanzas-cartera/2014/urge-restablecer-la-seguridad-y-confianza-fmi-
1059832.html o http://eluniversal.com.mx/finanzas-cartera/2014/crimen-desarrollo-lagarde-1059604.html

51 Extraido del Programa Nacional de seguridad publica 2008-2012. México en Latinoamérica, Pag. 11.
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A diferencia del resto de las instituciones en América Latina, cuya confianza ha decrecido o
crecido a pasos muy pequefios, las fuerzas armadas llevan una tendencia que mejora su
imagen frente a la sociedad. (Véase cuadro 1- América Latina. Confianza en las
Instituciones)

“Los Gobiernos Democraticos buscan la asistencia militar para la resolucion de
conflictos de seguridad. Dilemas de seguridad que sirven de seriuelo para que las fuerzas
militares intervengan en una situacion de gran amenaza... o de menor magnitud, pero aun
asi suficiente para sobrepasar a la policia y a las fuerzas internas de seguridad. >

Asi, el papel de las fuerzas armadas se ve fortalecido en aquellas naciones cuyos
principales temas en la agenda de seguridad giran en torno a problemas de guerrillas,
narcotrafico, terrorismo, bandas, fronteras y crimen organizado. Pero al mismo tiempo, el
rehusarse al uso de la fuerza militar puede suponer un riesgo de magnitudes considerables
a los Estados que se encuentren en estas circunstancias. Existe asi, una “logica encontrada
de dos visiones opuestas entre corrientes estatocéntricas y corrientes antropo-céntricas
sobre el tema de la seguridad”?

Es prudente mencionar y remarcar que el papel del Estado sigue siendo primordial,
sin importar la postura de la que se trate, mientras que a su vez, empieza a reconocerse el
papel e influencia de otros actores en escena y de igual modo la ampliacion de amenazas y
su diversificacion.

Teniendo eso en mente, ;Hasta donde es prudente el uso de las fuerzas armadas? o
LOué implicaciones tendra el uso sistematico de éstas, ante una agenda que parece
incrementarse paulatinamente? Las actividades en las que se veran envueltas, implicaran
también un incremento en sus roles y misiones, en areas en las que comunmente el papel
del ejército no tenia cabida. Funciones no relacionadas a la defensa propiamente. Tal es el
caso de diversos paises de América Latina, como por ejemplo la situacion de Colombia
frente a las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC)> o el caso de nuestro
pais, donde las fuerzas armadas tienen entre sus tareas primordiales el enfrentamiento
directo al narcotrafico. Aunque dicho tema tiene una profundidad tan marcada que
envuelve a varios paises de la region en sus respectivas agendas o por lo menos figura entre
los asuntos de cooperacion e intercambio de informacion entre ellos.

Los fenomenos que han surgido a raiz de los cambios en el mundo, sobre todo
después del conflicto post-Guerra Fria, con el desmantelamiento del bloque comunista, han
tenido como consecuencia la ampliacion del tema que gira alrededor del concepto de
seguridad; fendmenos cuya dindmica es tan compleja que no pueden abordarse de manera
vertical o unilateral “clasica”, y cuyos horizontes no se encuentran bien definidos. Motivo
que dio lugar a la existencia de una aproximacion “multidimensional”. Sin embargo, la

52 Op cit, David Pion Berlin, pag. 3

53 Ibid, Fredy Rivera Vélez.

3% Como ejemplificacion de dicho conflicto, existente entre la agenda estatal de Colombia frente a las FARC,
estd la retencion del general Rubén Dario Alzate; a pesar de la intencion del dialogo y las negociaciones de
paz que estan de por medio. Véase La Jornada, lunes 17 de noviembre de 2014, “Dialogo, si liberan al
general, dice Santos a las FARC”, disponible en: http://www.jornada.unam.mx/ultimas/2014/11/17/santos-
exige-a-las-farc-liberacion-de-general-capturado-3091.html
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propia naturaleza historica, geografica, social, politica de la region en particular, hace
dificil la separacion de las fuerzas armadas en asuntos que aquejan a sus sociedades.

Asi pues, la solucion inmediata que permite la realidad especifica de los paises en la
region, es la de combatir estos problemas de forma militar, lo que no sélo implica la
ampliacion de las labores de la milicia, como ya se menciond, sino que también genera
impacto en cuestiones de derechos humanos; la proliferacion de actos violentos y de
encuentros armados; afectaciones a la poblacion civil; problemas fronterizos; agrietamiento
de las relaciones bilaterales de los paises; problematicas a la salud y el dano al medio
ambiente, sin mencionar la influencia de politicas exteriores hegemonicas, que marcan el
compas de la marcha y que daran obvias prioridades a los problemas que les aquejan y que
por lo general sobredimensionan el papel de la accién militar.

1.2.2 México, la Seguridad Multidimensional y el Programa para la Seguridad
Nacional 2014-2018.

Meéxico como un caso particular, encierra una diferencia y una similitud con América
Latina. La diferencia con la region, se pronuncia en el entendido de que éste no tuvo un
gobierno, ni un régimen militar al frente de la nacién, mientras que en la similitud, sus
fuerzas armadas siempre estuvieron vinculadas a misiones extra-institucionales no
relacionadas a sus funciones tipicas con una participacion nula inclusive en operaciones de
paz de la ONU en la década de los cuarenta y cincuenta. Posteriormente en los afios
noventa se les niega a las tropas la salida a dichas operaciones™, situacién que
recientemente ha sufrido un cambio, bajo la logica de reiterar un compromiso nacional en
la seguridad y mantenimiento de la paz a escala internacional. *°

En el caso mexicano, las fuerzas armadas llegan a suplantar a todo tipo de fuerza
policiaca en operaciones de diversos grados y niveles, para mantener en linea al crimen en
las calles y al crimen organizado, frente a la consternacion de grupos que promueven y
claman por la separacion de funciones policiacas y militares.>’

A nivel nacional, podemos apreciar algo similar en la actual administracion de
nuestro pais con la tendencia latinoamericana de adopcion de un enfoque multidimensional
en el tema de seguridad, algo que no es tan sorprendente considerando el hecho de que la
Conferencia Especial sobre seguridad en las Américas se realizé en 2003 en México y cuya
influencia se hace notoria en el Gltimo programa para la seguridad nacional emitido.

35 Véase: Raul Benitez Manaut “América Latina: Operaciones de Paz y Acciones Militares Internacionales de
las Fuerzas Armadas”, en Reinsercion de América Latina en el Sistema Internacional. Procesos de
Democratizacion y Pacificacion, Colegio de México, enero-marzo 2007, pag. 104.

S6Véase, Secretaria de Relaciones Exteriores, Comunicados: viernes 13 de marzo de 2015, Ciudad de México,
Comunicado Conjunto SRE-SEDENA-SEMAR “MEXICO ENVIA LOS PRIMEROS OBSERVADORES
MILITARES Y OFICIALES DE ESTADO MAYOR EN LAS OPERACIONES DE MANTENIMIENTO
DE LA PAZ DE LA ONU.” Disponible en: http://saladeprensa.sre.gob.mx/index.php/es/comunicados/5767-
138 y Excélsior, Nacional sabado 14 de marzo de 2015, “México manda los primeros cascos azules para
operaciones de paz.”, disponible en: http://www.excelsior.com.mx/nacional/2015/03/14/1013331

57 Thomas C. Bruneau, Steven C. Boraz y Cristina Matei — “Towards a new understanding of the civil-
military relations” Introduction. Seguridad multidimensional en América Latina — Fredy Rivera Vélez (editor)
FLACSO, Sede Ecuador. Pg. 143-144.
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En la conferencia se manifestd el respaldo del pais en las nuevas amenazas que
consideraba la seguridad hemisférica de la Organizacion de Estados Americanos (OEA).
Dicho concepto considera aspectos del tipo politico, econémico, social y ambiental, al igual
que la idea de que el alcance de estas nuevas amenazas puede ser de margen trasnacional y
que requeriran, por lo tanto, de una adecuada cooperacion hemisférica. Los problemas
referentes a la seguridad multidimensional incluyen amenazas del tipo tradicional y otras
emergentes; se consideran las prioridades de cada Estado; se coloca a la democracia como
una condicion para la estabilidad y se respeta la soberania de cada una de las naciones
participantes.’®

De acuerdo con la declaracion de seguridad, los problemas de diversa naturaleza se
pueden numerar en:

e “El terrorismo, la delincuencia organizada transnacional, el problema mundial de las
drogas, la corrupcion, el lavado de activos, el trafico ilicito de armas y las
conexiones entre ellos;

e La pobreza extrema y la exclusion social de amplios sectores de la poblacion, que
también afectan la estabilidad y la democracia. La pobreza extrema erosiona la
cohesion social y vulnera la seguridad de los Estados;

e Los desastres naturales y los de origen humano, el VIH/SIDA y otras enfermedades,
otros riesgos a la salud y el deterioro del medio ambiente;

e La trata de personas;
e Los ataques a la seguridad cibernética;

e La posibilidad de que surja un dafio en el caso de un accidente o incidente durante el
transporte maritimo de materiales potencialmente peligrosos, incluidos el petroleo,
material radioactivo y desechos toxicos; y

e La posibilidad del acceso, posesion y uso de armas de destruccién en masa y sus
medios vectores por terroristas”>’

Esta nueva dimension de seguridad se hace presente como ya se menciono, en el ultimo
programa de seguridad nacional mexicano, emitido recientemente:

..."Al adoptar un enfoque multidimensional, el Programa reconoce el impacto de
aquellas tendencias y factores que podrian incidir negativamente sobre los intereses
y objetivos nacionales de México y sobre las condiciones para el desarrollo social y
econdomico de su poblacion. Asimismo, presta atencion a aquellos riesgos globales

8 Véase, Lenissett Toro Ibacache. “EL ENFOQUE MULTIDIMENSIONAL DE LA SEGURIDAD
HEMISFERICA: UNA REVISION AL DISCURSO HEGEMONICO”, en Estudios Latinoamericanos, Ntimero
2, Afio 1, segundo semestre 2009, pp. 67-75.

5 DECLARACION SOBRE SEGURIDAD EN LAS AMERICAS (Aprobado en la tercera sesion plenaria,
celebrada el 28 de octubre de 2003)- http://www.oas.org/documents/spa/DeclaracionSecurity 102803.asp
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derivados de la transformacion del panorama tecnologico, energético, demografico
y ambiental. Del mismo modo, reconoce las vulnerabilidades que pueden
comprometer la estabilidad y el desarrollo de la nacion.”®...

En el caso particular de México, existe una contradiccion entre la practica y la retorica
empleada para los discursos de seguridad (fendmeno relativamente en comun con América
Latina). Se utiliza mucho la adopcion de un enfoque “multidimensional”, en una situacién
que pareceria favorecer mas a los esquemas que estan en contra de las posturas
tradicionales, al considerar multiples variables e instituciones en el tema y logro de la
Seguridad Nacional. Sin embargo, se pone en primera instancia los intereses y los objetivos
nacionales de México, asi como las condiciones necesarias para el desarrollo, lo que podria
resaltar como un enfoque realista en el orden de factores a considerar, y la idea de no poder
relegar la seguridad de uno mismo a ningun otro actor.

A pesar de la existencia de un discurso multidimensional en el programa de
seguridad. El uso de las fuerzas armadas es un recurso recurrentemente explotado en
nuestro pais, e inclusive es un fendmeno que se ve acentuado, al atravesar por situaciones
donde las instituciones civiles se han visto corrompidas y penetradas por organizaciones
criminales; o mas grave aun, donde las elites politicas han encontrado oportunidades de
negocio. A pesar de ser una situaciéon que obedece a las particularidades o caracteristicas
historicas, sociales economicas, geograficas del pais, las que han orillado el uso de
estrategias de enfrentamiento directo. Desafortunadamente el azote en los que se ha visto
envuelto el pais en torno a los acontecimientos politicos y sociales y que ponen en
evidencia a sus instituciones, generan los matices contrarios a los que se buscan generar en
las percepciones y los mercados internacionales que suponen el beneficio del pais. ©!

Cuadro 2- Nivel de confianza en las instituciones 2004-2008 (calificacion de 1 a 10).
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60 Programa para la Seguridad Nacional 2014-2018 — Una Politica Multidimensional para México en el Siglo
XXI.

61 Véase, La Jornada- Economia, viernes 21 de noviembre de 2014, “ Descontento de mercados por eventos
politicos y sociales en México: Moody’s” Disponible en:
http://www.jornada.unam.mx/2014/11/21/economia/028n2eco 0
http://www.jornada.unam.mx/ultimas/2014/11/20/problemas-sociales-y-politicos-detienen-las-inversiones-
moodys-analytics-3219.html
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Fuente: Consulta Mitofsky, Encuesta de confianza en las instituciones (ranking nacional), promedios anuales, 2007 y
Consulta Mitofsky, Encuesta de confianza en las instituciones (ranking nacional), Reporte noviembre de 2007 a octubre
de 2008. Véase, Programa Nacional de Seguridad Publica 2008-2012, en México en Latinoamérica, pag. 13.
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Fuente: INEGI-ENCUESTA NACIONAL DE VICTIMIZACION Y PERCEPCION SOBRE SEGURIDAD PUBLICA (ENVIPE)
2015. Desempeifio institucional Percepcion del Desempeiio - Nivel de confianza. Nota: Realizada a poblacion de 18 afios
o mas. Pag. 16

En el programa de Programa para la Seguridad Nacional 2014-2018 sobresale la
postura de un mayor peso a las fuerzas armadas e inclusive el reconocimiento directo hacia
éstas®?

... “El Programa resalta el desafio de garantizar la Seguridad Interior y reducir la
violencia donde mas afecta ala poblacion. Considerando el papel destacado que las
Fuerzas Armadas han desemperniado en la preservacion del orden publico y la contencion
del crimen organizado.”® ...

Por ende, el uso de fuerzas armadas para la preservacion del orden publico y la
contencion del crimen organizado, el cual ha sido un fenomeno que ha tenido mayores
consecuencias desde su aplicacion directa en el ejercicio del sexenio anterior, muestra una
delegacion de la seguridad nacional interna a fuerzas militares, que normalmente estan
encaminadas a tareas de indole internacional o a usarse como medios para alcanzar
objetivos politicos, al ser uno de los elementos materiales o tangibles directos del “Poder
duro”®. El uso y el involucramiento de las fuerzas armadas es un fenémeno que en el caso
mexicano se presenta hasta en el ambito del comercio exterior.

62 Véase, La Jornada, domingo 23 de noviembre de 2014, “Fuerzas Armadas aseguran Estado de derecho,
dice Peria” http://www.jornada.unam.mx/ultimas/2014/11/23/fuerzas-armadas-aseguran-estado-de-derecho-
dice-pena-7728.html

63 Véase, Programa para la seguridad Nacional 2014-2018 — Una Politica Multidimensional para México en el
Siglo XXI.

 Thomas Legler; Arturo Santa Cruz; Laura Zamudio Gonzalez (editores), Introduccién a las Relaciones
Internacionales. América Latina y la Politica Global, México, Oxford, 2013.
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El nivel de confianza entre la poblacion recae principalmente en la Marina y el
Ejército, mientras que, por otro lado, los cuerpos policiacos tienen una imagen muy
negativa y un margen bajo en el nivel de percepcion de confianza que la poblacion expresa.
(Véase el cuadro 1 y 2: Nivel de percepcion sobre la confianza que la sociedad manifiesta
al respecto de autoridades.)

Mas en concreto, las fuerzas armadas mexicanas realizan las siguientes misiones:

e “Defensa externa.

e Integracion y comunicacion territorial.

e (Contrainsurgencia.

e Modernizacion tecnoldgica. Se esta planteando con mucho énfasis para fortalecer la
guerra contra el narcotrafico.

e Proteccion de la poblacion civil ante desastres naturales.

e Lucha contra el terrorismo (en el nivel de inteligencia).

e Querra contra el narcotrafico.

e Seguridad publica.

Defensa de los recursos naturales.

Accidn civica.

Actividades de inteligencia.”

Guerra contra el crimen organizado.

99 65

Aunque también resulta prudente mencionar los dos objetivos centrales del programa que
México tendra que emplear para hacer frente a sus asuntos internos: El primero es
consolidar el Sistema de Seguridad Nacional en el que se pretende llegar a la cooperacion y
el uso de las diversas instancias de gobierno para hacer frente a las amenazas, lo que
presume una postura mds abierta y que proporciona una mayor importancia a las
instituciones y sus posibles aportaciones, sin dejar de mencionar el papel destacado de las
instancias encargadas de la seguridad. Ademds, la relacion entre instancias
gubernamentales puede ajustarse al tema de las aduanas y el proposito de esta
investigacion. Y el segundo objetivo: asegurar que la politica de seguridad nacional adopte
una perspectiva multidimensional. %

1.2.3 Seguridad en México - Ley de Seguridad Nacional del 2005
El articulo 3™ de la Ley de Seguridad Nacional senala que: “por seguridad se entenderan a

las acciones destinadas de manera inmediata y directa a mantener la integridad, estabilidad
y permanencia del Estado mexicano, que conlleven a:

65 Véase, Raul Benitez Manaut, “México: Seguridad Nacional, defensa y nuevos desafios en el siglo XXI”, en
SEGURIDAD Y DEFENSA EN AMERICA DEL NORTE: Nuevos dilemas geopoliticos, Coordinador Raiil,
Benitez Manaut, abril 2010. Woodrow Wilson International Center for Scholars, pag 156.

% Se lleva a cabo la intencion de poner un esquema “multidimensional” en el tema de la seguridad, lo que
parece ir mas en sintonia con los ideales constructivistas y la tendencia actual, pero la realidad del pais
parecieran obligarlo a enfocarse a soluciones neo-realistas al poner mucho énfasis en el uso de fuerzas
armadas.
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I. La proteccion de la nacidon mexicana frente a las amenazas y riesgos que enfrente
nuestro pais;

II. La preservacion de la soberania e independencia nacionales y la defensa del territorio;
III. El mantenimiento del orden constitucional y el fortalecimiento de las instituciones
democréticas de gobierno;

IV. EIl mantenimiento de la unidad de las partes integrantes de la Federacion sefialadas en
el articulo 43 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos;

V. La defensa legitima del Estado mexicano respecto de otros Estados o sujetos de
derecho internacional, y

VI. La preservacion de la democracia, fundada en el desarrollo econdmico, social y
politico del pais y sus habitantes.”®’

O para ponerlo en términos simples, la defensa y perseverancia de los valores construidos o
logrados que garantizan la existencia del Estado Mexicano.®® Mantener vigentes la
soberania, la unidad poblacional, la democracia, el orden constitucional y la defensa del
Estado, anulando las amenazas y los riesgos potenciales.

De acuerdo con el Programa para la Seguridad 2009-2012: La seguridad nacional
supone mantener vigentes la soberania y la independencia de la nacion, asi como la defensa
de su territorio; llevar a cabo las acciones que garanticen la unidad nacional, mantener el
orden constitucional, contar con las instituciones gubernamentales necesarias y preservar la
democracia con base en el desarrollo del pais y sus habitantes. Se requiere también, de una
defensa legitima estatal en contra de otros actores (Estados o sujetos del escenario
internacional) que actien con oportunidad para eliminar amenazas al pais y desarticule los
riesgos que puedan llegar a manifestarse en una realidad cambiante y compleja.

La preservacion de la seguridad es y serd una tarea cambiante; una tarea inacabada.
El panorama siempre estara transformandose y cambiando. Las amenazas y los riesgos son
dinamicos y variaran de acuerdo con una época determinada. Esto presupone una actuacién
especializada del Estado al ajustar prioridades, reasignar recursos y obtener resultados
concretos y 6ptimos. 69

Antes de continuar, es conveniente mencionar que la seguridad en México se
encuentra fuertemente centralizada en el titular del Ejecutivo. Las fuerzas armadas

67 Articulo 3ro de la Ley General de Seguridad- Legislacion Federal Vigente — Nueva Ley publicada en el
Diario Oficial de la Federacién el 31 de enero de 2005 - Ultima reforma publicada DOF 26-12-2005
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LSegNac.pdf

%8 PROGRAMA PARA LA SEGURIDAD NACIONAL 2009-2012 -DOF —Agosto-2009 Seccion I
Introduccion “Preservar la Seguridad Nacional significa mantener la integridad del Estado Mexicano y, por
tanto, de aquellos elementos que dan lugar a su existencia, actuar para mantener la estabilidad del mismo, y
trabajar para asegurar las condiciones que hacen factible su permanencia en el tiempo. Se trata de una
responsabilidad fundamental del Estado Mexicano, encabezado por el Gobierno Federal, que estd
establecida en nuestra Constitucion. Tiene un cardcter estratégico que se alimenta de una Idgica
instrumental: al Estado se le preserva porque es el instrumento para generar un ambiente favorable al
desarrollo humano sustentable.”

Véase PROGRAMA PARA LA SEGURIDAD NACIONAL 2009-2012 -DOF —Agosto-2009 Seccion I
Introduccion.
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responden directamente a este y la ANR (Agenda Nacional de Riesgos) es aprobada
también por él, en el seno del Consejo Nacional de Seguridad.”

1.2.4 Conclusion sobre el concepto de Seguridad.

Existe una postura comun dentro de cada uno de los términos que giran alrededor del
concepto de seguridad. Lo mas recurrente, es la ampliacion del concepto mismo a diversos
ambitos que involucran otros temas como la economia, la salud y el medio ambiente, asi
como la diversificacion de amenazas y riesgos que pueden provenir de distintos rubros
como consecuencia del fin de la Guerra Fria. Junto con la idea de que la seguridad estard en
funcién de las libertades y de las amenazas existentes, las cuales también variaran de
acuerdo a la época histdrica en que se encuentren inmersos, y que a su vez les daran un
margen de maniobra determinado a los encargados de llevar a cabo las funciones o las
politicas de seguridad, sin olvidar las limitantes econdmicas o de recursos de las cuales se
dispongan.”!

Por libertades, nos referimos a los “valores” propios de una nacién que han sido
adquiridos y que garantizan la existencia de un Estado’?. Los valores a su vez, sufren de
ciertas vulnerabilidades en mayor o menor escala de acuerdo con los riegos o amenazas
existentes de una época determinada. Dichos riesgos y amenazas encierran una ldgica
cambiante y dinamica, lo que obliga a la seguridad a ser un concepto de naturaleza variante
y que nunca se encuentra definido en su totalidad. Orillando a aquellos encargados de
llevarla a cabo (Estados, primordialmente) a ajustar sus politicas de seguridad de acuerdo
con la época precisa y sus caracteristicas.

Vale la pena hacer la diferencia o remarcar atin mas el concepto de Seguridad y sus
repercusiones en torno a la soberania nacional, de acuerdo a Norrin M. Ripsman al
proponer la soberania nacional como una serie de practicas, ideas, creencias y normas que
datan desde tiempos antiguos (que trascienden a los gobernantes o grupos gobernantes de
una época determinada), que se define o funciona también en virtud de un territorio dado; y

70 La ley de Seguridad Nacional publicada en el DOF en el 2005. Establece que le corresponde al titular del
Ejecutivo la determinacion de la politica en la materia de Seguridad.

“Articulo 2.- Corresponde al Titular del Ejecutivo Federal la determinacion de la politica en la materia y
dictar los lineamientos que permitan articular las acciones de las dependencias que integran el Consejo de
Seguridad Nacional.” Articulo segundo de la Ley de Seguridad Nacional.

"' En un caso concreto de nuestro pais; la recaudacion fiscal significa una fuente directa de los recursos de los
que se dispone y que pueden servir a diversos intereses o prioridades. De igual modo pueden, entonces
destinarse los recursos para aminorar fenomenos internacionales, que pudiesen suponer un riesgo hacia la
estabilidad nacional. — La Jornada -“Recaudacion Fiscal compensa pérdida petrolera, afirma el SAT” - mar,
09 dic 2014- http://www.jornada.unam.mx/ultimas/2014/12/09/recaudacion-fiscal-crecio-en-52-mil-mdp-los-
primeros-11-meses-sat-338.html

72 La “Ley Patriota” de los Estados Unidos puede representar un buen ejemplo. Una ley que genero polémica
por la legalidad de acciones encaminadas a la lucha contra el terrorismo, para evitar mas actos de esta
naturaleza y evitarlos. Pero que a su vez marco un regreso a los controles gubernamentales sobre las
libertades civiles. La vigilancia en la vida privada de los ciudadanos estuvo en la mira del debate, sin embargo
esta se dio en medio de una sociedad dispuesta a dicho sacrificio al renunciar a sus libertades a cambio de
seguridad. Véase Georgina Sanchez - La Politica de Defensa y Seguridad de Estados Unidos a principios del
siglo XXI. LA REVOLUCION POR DENTRO: LA NUEVA POLITICA DE SEGURIDAD INTERNA.
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que el Estado es el ente que decide por si mismo como regularse o hacerle frente a sus
problemas tanto internos como externos.

Es decir, que los Estados son los actores que en ultima instancia determinan sus
legislaciones; toman sus propios caminos en busca de soluciones a problemas o
acontecimientos internos o externos y que su alcance estd en funcién de un territorio
delimitado por fronteras; lo que a su vez implica el reconocimiento de otros actores
soberanos con las mismas facultades a escala internacional.”” La repercusion econémica
girara en torno a los recursos reales de los cuales pueda disponer dicho Estado soberano y
en funcion de éstos tomar sus propias decisiones que pueden reflejarse en la toma de una
accion sobre otra o la busqueda de asistencia o ayuda por parte de terceros, por mencionar
solo algunos ejemplos. Sin perder de vista que poder no significa lo mismo que autoridad o,
dicho de otra manera: “las fortalezas o debilidades (limitantes econdmicas) no hacen que un

Estado sea mas o menos soberano”.”*

Asi pues, el concepto de seguridad tendrad una l6gica cambiante de acuerdo con las
circunstancias historicas especificas que los rodeen; a la percepcion que se pueda tener con
respecto a las amenazas y riesgos que se suponen como tales frente a los valores adquiridos
de una nacidn, region o bloque y que garantizan su existencia; a la atencion de prioridades
de acuerdo con las percepciones anteriores; y finalmente a las capacidades reales y
economicas de las que se dispongan y como seran usadas.

1.3 Amenazas y Riesgos en México.

1.3.1 Las Amenazas en México.
De acuerdo a la Ley de Seguridad (2005)

“Articulo 5.- Para los efectos de la presente Ley, son amenazas a la Seguridad Nacional:

I. Actos tendentes a consumar espionaje, sabotaje, terrorismo, rebelion, traicion a
la patria, genocidio, en contra de los Estados Unidos Mexicanos dentro del
territorio nacional;

II. Actos de interferencia extranjera en los asuntos nacionales que puedan implicar
una afectacion al Estado Mexicano;

III.  Actos que impidan a las autoridades actuar contra la delincuencia organizada;

IV. Actos tendentes a quebrantar la unidad de las partes integrantes de la
Federacion, senaladas en el articulo 43 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos;

V. Actos tendentes a obstaculizar o bloquear operaciones militares o navales contra
la delincuencia organizada;

VI.  Actos en contra de la seguridad de la aviacion;

VII. Actos que atenten en contra del personal diplomatico;

73 Véase KJ Holsti, Sovereignty, Chapter 4 “Taming the sovereigns Institutional Change in International
Politics”, Cambridge Studies in International Relations.
74 Ibid.
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VIII. Todo acto tendente a consumar el trafico ilegal de materiales nucleares, de
armas quimicas, bioldgicas y convencionales de destruccion masiva;

IX.  Actos ilicitos en contra de la navegacion maritima

X. Todo acto de financiamiento de acciones y organizaciones terroristas;

XI.  Actos tendentes a obstaculizar o bloquear actividades de inteligencia o
contrainteligencia, y

XII. Actos tendentes a destruir o inhabilitar la infraestructura de carécter estratégico
o indispensable para la provision de bienes o servicios publicos.”

Cabe mencionar que en este apartado se hace evidente la amenaza que representa la
delincuencia organizada a la seguridad nacional en el punto III y V, mas no se hace
mencion alguna al narcotrafico, situacidn que contrasta totalmente con la administracion
posterior del pais en el periodo 2006-2012 (La Guerra contra el Narcotrdfico - Calderon).

1.3.2 Definicion de Amenazas a la Seguridad Nacional.

“La amenaza a la Seguridad Nacional es un fendmeno intencional generado por el poder de
otro Estado, o por agentes no estatales contemplados en el articulo 5 de la Ley, cuya
caracteristica es una voluntad hostil y deliberada que pone en peligro de vulneracion
particularmente grave a los intereses permanentes tutelados por la Seguridad Nacional, en
parte o en todo el pais, y cuestionan la existencia del mismo Estado. Es por ello que el fin
ultimo es prevenir, disuadir o enfrentar las amenazas que ponen en peligro al Estado
Mexicano.””

De acuerdo con el Programa para la Seguridad Nacional 2009-2012 en su punto
1.4.2, podemos numerar las amenazas del pais en:

e Delincuencia Organizada. - Por su capacidad de vulnerar la soberania y el orden
constitucional en la coercion tanto de autoridades electas como de instituciones.

e Narcotrafico. - Manifestacion mas significativa de la delincuencia organizada y un
tema de atencion primordial en nuestro pais. Grupos con gran influencia y
capacidad econdmica.

e Grupos Armados. - Actos violentos que lleven a cabo determinados grupos, los
cuales defienden ideales a base del conflicto o de las armas.

e Terrorismo. - Reconocer la existencia de grupos que utilizan el miedo como
vehiculo y herramienta para alcanzar sus objetivos. Ademas de que México, por su
proximidad con E.U sea utilizado como plataforma, transito o refugio de cualquiera
de estos grupos y sus actividades.

e Vulnerabilidades en fronteras. - El caso mds concreto con relacion a la
investigacion. La globalizacion y las economias de libre mercado demandan formas

75 Concepto extraido del Programa de Seguridad Nacional 2009-2012 DOF, agosto 2009 — Punto 1.2.2.1.
Definicion de Amenazas.
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mas seguras de transito de capitales, personas y mercancias. Las fronteras, a su vez
son recurrentemente puntos de diversas vulnerabilidades y entre los principales
problemas que enfrentan podemos mencionar la deficiente vigilancia; los grandes
flujos migratorios indocumentados; el trafico ilicito de armas, drogas y personas; la
impunidad y la corrupcion.

Las amenazas de este apartado, radican en el debilitamiento de controles institucionales a
través de los cuales se ejerce la soberania nacional a lo largo de dichas fronteras y el hecho
de que toda clase de comercio internacional ilegal representa un desafio a las autoridades
competentes y cuyas consecuencias pueden llegar a poner en riesgo a la sociedad civil.

1.3.3 Los Riesgos en México.
1.3.3.1 Definicion de Riesgos a la Seguridad Nacional.

“Riesgo a la Seguridad Nacional es aquel antagonismo a la Seguridad Nacional que
no teniendo el caracter de amenaza conforme a la Ley, implica una condicién interna
o externa generada por situaciones politicas, econdmicas, sociales o agentes no
estatales, asi como por desastres naturales, de origen humano o epidemias, cuya
presencia pudiera poner en entredicho el desarrollo nacional. Los riesgos a la
Seguridad Nacional se contrarrestan mediante la aplicacion de politicas publicas,
establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo, evitando que den lugar a la
conformacion de amenazas a la Seguridad Nacional, mismas que obligarian a emplear
recursos extraordinarios de la fuerza del Estado para su atencion.”’®

Es prudente mencionar que la Ley de Seguridad Nacional, no establece de manera expresa
los riesgos a la Seguridad Nacional, ya que no tienen un cardcter permanente y responden
de acuerdo a los fendmenos coyunturales por los cuales atraviesa la nacion. Estos riesgos
adquieren su fundamento en la Agenda Nacional de Riesgos que es aprobada por el
Consejo Nacional de Seguridad (CSN).”’

De acuerdo con el Programa para la Seguridad Nacional 2009-2012 en su punto
1.4.3, podemos numerar los riesgos del pais en:

e Conflictos politicos y sociales. - Cuando dichos conflictos rebasan a las
instituciones democraticas pudiendo derivar en actos violentos.

e Pérdida de Cohesion Social. - Una condicion que genera inestabilidad y puede
poner en entredicho el régimen democratico y el desarrollo social.

76 Concepto extraido del Programa de Seguridad Nacional 2009-2012 DOF Agosto2009 — Punto 1.2.2.2.
Definicion de Riesgos.

77 Véase, Definicion de Amenazas y Riesgos del CISEN, disponible en
http://www.cisen.gob.mx/snAmenazasRiesgos.html
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e Dindmicas migratorias. - Actividades del crimen organizado trasnacional
vinculadas al trafico ilicito de personas que representan mas presiones a las
fronteras nacionales.

e Pandemias y epidemias. - Enfermedades de gran escala que por su naturaleza de
rapida propagacion pueden poner en riesgo a diversos sectores de la poblacion

e Medio ambiente y calentamiento global. - Repercusiones en los recursos naturales
y del medio ambiente ocasionadas por el cambio climatico

e Desequilibrios en el desarrollo nacional. - Brechas en la misma sociedad, pérdida
de competitividad a nivel internacional y bajos estdndares de crecimiento.

Cuadro 4- Diferencias entre amenazas y riesgos a la Seguridad Nacional.

Tema Amenazas Riesgos

Se definen en la Agenda Nacional de Riesgos por el Consejo

. . de Seguridad Nacional tomando en cuenta el Plan Nacional
L Se encuentran definidas en la Ley de Seguridad ) )
Definicion . i de Desarrollo y el Programa para la Seguridad Nacional. Se
Nacional y son de caracter permanente. . e . .
actualizan periédicamente dependiendo de los fenémenos

coyunturales.

Motivan la autorizacién de intervencion de ) ) ) ) . )
o . Orientan la ejecucion de la politica de Seguridad Nacional

comunicaciones privadas por parte del Poder ) .

. y i . desde un punto de vista estratégico sobre la probable

Efectos Judicial de la Federacion, ademas de orientar las ) i .
. » . . ocurrencia de hechos o fenémenos que tengan la capacidad
acciones y politicas en materia de Seguridad ) )
) de vulnerar la Seguridad Nacional.
Nacional.

La nocion de las amenazas a la Seguridad
) _ La perspectiva de los riesgos es estratégica, centrada en la
Orientacién Nacional parte de una nocion tactica y operativa, . y y
disuasion y en la prevencion.
orientada a contener, neutralizar o desactivar.

Fuente: Definicidon de Amenazas y Riesgos del CISEN, disponible en http://www.cisen.gob.mx/snAmenazasRiesgos.html

1.4 Los Conceptos Clave y la relacion existente entre ellos.

1.4.1 El Comercio Internacional.

Los Fenémenos que ocurren hoy en dia han incrementado las relaciones entre los paises,
existiendo escenarios donde un suceso determinado tiene cada vez mayores injerencias en
el resto de los paises. La interdependencia internacional se ha vuelto una caracteristica
comun de la economia a nivel mundial. El comercio Internacional tiene un papel destacado
del tema en mencion, junto con otras variables como: La Inversion extranjera directa e
indirecta y las corrientes de capital financiero.”

78 Elhanan Helpman, “El Comercio Internacional —Breviarios del Fondo de Cultura Econdmica”, FCE, pag.
15
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Los procesos productivos estdn distribuidos en distintos paises, la idea de que un
producto, bien o mercancia se pudiera crear y finalizar en un solo territorio se ha ido
abandonado paulatinamente, situacion que fortalece las posturas de interdependencia.

De acuerdo con Elhanan Helpman — “Cuando los paises y las regiones se
transforman como resultado de los cambios tecnologicos, politicos o institucionales, la
naturaleza del comercio exterior también cambia.””  Bajo tal criterio, los avances y
desarrollos en términos maritimos, de embarques y de exploraciones, hicieron que el
intercambio comercial que involucraba grandes distancias maritimas creciera
significativamente.

Las précticas que giran alrededor del Comercio Internacional han sufrido
variaciones de acuerdo a la época historica en la que estas mismas se desarrollaban. No
hare hincapi¢ en dichas transformaciones de manera detallada, pero si podriamos
mencionar que el comercio internacional paso y se desarrolld de practicas “mercantilistas”
predatorias a una Economia Internacional de “/ibre mercado” regulada y en cierta magnitud
controlada por una Organizacion Internacional creada con dicho propdsito. Del GATT a la
OMC, el comercio internacional ha sido institucionalizado®®. Donde el peso de las ideas
tuvo un papel significativo.

El Comercio Internacional lo definiremos como el “intercambio de bienes y
servicios entre un pais y otro. Este intercambio se realiza debido a las diferencias en costos
de produccion entre paises y porque aumenta el bienestar econdmico de cada pais al
ampliar el rango de bienes y servicios disponibles para el consumo™®' De manera
recurrente, las ideas de los teodricos clasicos liberales econdmicos salen a flote en la
definicién de la variable del comercio internacional. Las posturas de “la division del
trabajo” o “las ventajas comparativas”®’ son las ideas que tuvieron un papel significativo al
que hacia mencién anteriormente.

1.4.2 Instancias gubernamentales en Meéxico involucradas en el despacho del
Comercio Exterior.

1.4.2.1- Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).

" Ibid. Helpman argumenta que, a diferencia de las ciencias naturales, en donde las contribuciones de sus
objetos de investigacion dificilmente cambian con el paso del tiempo (por su exactitud), en las ciencias
sociales y en la economia, los objetos de su estudio se modifican y se reconforman de manera recurrente.
Situacion que permea y de la cual no puede escaparse el Comercio Internacional.

80 Véase, op. cit., K.J. Holsti.

8! Definicion de Comercio Internacional extraida de: Graham Bannock, R.E. Baxter y Ray Rees, “Diccionario
de Economia”, Editorial Trillas, pag. 97

82 Me refiero a Adam Smith y a David Ricardo con las obras de: “La rigueza de las Naciones™ y “Principios
de Economia Politica y Tributacion” respectivamente. Donde la division del trabajo significaba
especializacién y menores costos de produccion, lo que lleva a la conclusion de que el libre mercado
incrementa la riqueza para todos aquellos que estan involucrados. Mientras que las ventajas comparativas son
argumentadas como las diferencias en costos de produccion y que existen debido a que cada pais cuenta con
dotaciones distintas de recursos necesarios para la produccion de un bien determinado.
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Es la Secretaria de Estado de la Administracion Publica Federal que de acuerdo con el
articulo 31, Fraccion 11 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal se
encargara de: cobrar los impuestos, contribuciones de mejoras, derechos, productos y
aprovechamientos federales en los términos de las Leyes aplicables y, vigilar y asegurar el
cumplimiento de las disposiciones fiscales.

Para poder llevar a cabo el ejercicio y las facultades originarias de la SHCP con
mayor concentracion, se cred un organismo llamado el Servicio de Administracion
Tributaria bajo el contexto de una ley que lleva el mismo nombre de la institucion,
publicada el 15 de diciembre de 1995.

Por motivo de los fendmenos actuales, la SHCP ha incrementado sus funciones a
través de diversos organismos propios, para hacer su parte correspondiente en asuntos de
seguridad, con el trabajo en conjunto que incluyen a otras instancias de Gobierno. En el
caso particular del proyecto su contribucion es a través de la Administracion General de
Aduanas, tema que abordaremos mas adelante. La SHCP, ademas, forma parte del Consejo
de Seguridad Nacional —mas concretamente es el Secretario de dicha instancia— para la
coordinacion de acciones encaminadas a preservar la Seguridad Nacional.*?

“Al respecto, la Ley de Seguridad Nacional establece las bases de integracion y
accion coordinada de las instituciones y autoridades encargadas de preservar la Seguridad
Nacional, en sus respectivos ambitos de competencia; asi como la forma y los términos en
que las autoridades de las entidades federativas y los municipios colaborardn con la
Federacion en dicha tarea (articulo 1).7%

1.4.2.2 Servicio de Administracion Tributaria.

“Es un organo desconcentrado de la SHCP que tiene la responsabilidad de aplicar la
legislacion fiscal y aduanera, con el fin de que las personas fisicas y morales contribuyan
proporcional y equitativamente al gasto publico; de fiscalizar a los contribuyentes para que
cumplan con las disposiciones tributarias y aduaneras; de facilitar e incentivar el
cumplimiento voluntario, y de generar y proporcionar la informacidon necesaria para el
disefio y la evaluacion de la politica tributaria.”®

Este organismo gozara de autonomia de gestion y de presupuesto para perseguir y
lograr sus objetivos. También contara con la autonomia técnica para llevar a cabo sus

propias resoluciones.

Las principales atribuciones del SAT son:

8 Articulo 12 de la Ley de Seguridad Nacional- Coordinacion de Acciones Orientadas.

8  Parrafo extraido de: B. Fundamentos conceptuales de la politica de Seguridad Nacional del Estado
mexicano, 2)Marco Juridico y conceptual del Programa para la Seguridad Nacional 2014-2018 - Una politica
multidimensional para México en el siglo XXI pag 4

8 Que es el SAT-Inicio. Pagina de Internet del Servicio de Administracion Tributaria-
http://www.sat.gob.mx/que_sat/Paginas/default.aspx
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e Recaudacién de impuestos, contribuciones de mejoras, derechos, productos,
aprovechamientos federales y sus accesorios de acuerdo a la legislacion.

e Dirigir los servicios aduanales y de inspeccion, asi como la Unidad de
Apoyo para la Inspeccion Fiscal Aduanera.

e Determinar, liquidar y recaudar las contribuciones, aprovechamientos
federales y sus accesorios cuando, conforme a los Tratados Internacionales
de los que el pais forme parte, sean necesarios (estas atribuciones deben ser
ejercidas por autoridades fiscales y aduaneras de orden federal).

e Vigilar y asegurar el debido cumplimiento de las disposiciones fiscales y
aduaneras y, en su caso, ejercer las facultades de comprobacion previstas.

e Hacerse de la informacion necesaria para determinar el origen de los
ingresos de los contribuyentes y en su caso, el cumplimiento correcto de sus
obligaciones fiscales.

e Proponer para aprobacion superior y posterior la politica de administracion
tributaria y aduanera y ejecutar las acciones para su aplicacion.

Cuando revisamos detenidamente la estructura del Servicio de Administracion Tributaria
(SAT), sobresale a nuestros intereses la Administracion General de Aduanas.:
Figura 1- Esquema General del SAT.

Fuente: Organigrama del SAT. Disponible en:
http://portaltransparencia.gob.mx/pot/estructura/showOrganigrama.do?method=showOrganigrama& idDependencia=06101
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1.4.2.3 Administracion General de Aduanas (AGA).

En el ambito aduanero, la AGA es aquella Unidad que realiza directamente las funciones
administrativas y operativas del comercio exterior y cuya principal funcion es:

“Fiscalizar, vigilar y controlar la entada y salida de mercancias, asi como los medios en que
son transportadas, asegurando el cumplimiento de las disposiciones que en materia de
comercio exterior haya expedido la SHCP, asi como otras Secretarias del Ejecutivo Federal
con competencia para ello; ayudar a garantizar la seguridad nacional: proteger la economia
del pais, la salud publica y el medio ambiente, impidiendo el flujo de mercancias peligrosas
o ilegales hacia nuestro territorio, ademdas de fomentar el cumplimiento voluntario de esas
disposiciones por parte de los usuarios” *°

Sobresale a nuestros intereses la AGA, por sus principales funciones y competencias las
cuales son:

e Aplicacion de programas aduaneros.

e Exigir y vigilar el cumplimiento de las obligaciones y despachos establecidos en
materia de comercio exterior.

e Recibir documentos de contribuyentes.
e Almacenar y controlar mercancias.

e Habilitar horarios para la entrada, salida, maniobras para el despacho de mercancias
de la aduana.

e Aplicar las autorizaciones establecidas por las autoridades aduaneras.

e Aplicar las autorizaciones previas, franquicias, exenciones, estimulos fiscales y
subsidios otorgados por las autoridades competentes en la materia aduanera.

e Ordenar y practicar la retencion, persecucion o embargo de mercancias de comercio
exterior.

e Sancionar las infracciones a las disposiciones legales materia de su competencia®’.

La AGA se encuentra a su vez estructurada por diversas unidades administrativas
organizadas en dos niveles: central y local. En el nivel central se encuentran ocho
Administraciones Centrales y en el nivel local se encuentran 49 aduanas con ciertas
atribuciones que también seran definidas.

8 Programa Formativo de Oficial de Comercio Exterior para Revisores -Modulo 1 — Estructura y funciones
del SAT de la AGA y las Aduanas. Pag. 7

87 Articulo 11 del Reglamento Interno del SAT (RISAT)-Reforma Publicada en el DOF abril 2010.
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Figura 2 — Esquema de la Administracion General de Aduanas.

Fuente: Quienes somos — Organizacion AGA —Estructura dela Administracion General de Aduanas - Fundamento legal:
Reglamento Interior del SAT, publicado en el DOF el 22 de octubre de 2007 y la actualizacion con los DECRETOS,
publicados en el DOF el 24 de agosto del 2015. Disponible en:
http://dof.gob.mx/nota detalle.php?codigo=5404927&fecha=24/08/2015

La operacion de la Administracion General de Aduanas abarca todo el territorio nacional.

1.4.2.4 Aduana.

Probablemente uno de los conceptos mas importantes al que se hara referencia
constantemente. A pesar de que tradicionalmente se ha considerado a la aduana como una
instancia de recaudacion, esta funcion ha perdido terreno conforme el pais se ha adentrado
en diversos convenios y tratados internacionales de comercio, es decir, que su concepto se
ha modificado.

“La Aduana es la Instancia Gubernamental de la Administracion Publica Federal
encargada de la aplicacion de la legislacion relativa a los regimenes aduaneros, asi
como de verificar el cumplimiento de las restricciones y regulaciones de mercancias
de comercio exterior, con el objetivo de aplicar las politicas establecidas por el
gobierno del pais para regular la entrada y salida de mercancias al territorio
nacional, asi como, la de asegurarse del pago de las contribuciones y cuotas
compensatorias causadas por las citadas mercancias de comercio exterior...”

Las aduanas son oficinas publicas administrativas establecidas en las fronteras, litorales y
ciudades del pais, con las facultades para fiscalizar, vigilar y controlar el flujo de
mercancias, al igual que el medio en que éstas se transportan, “...es el lugar autorizado
para realizar la entrada o la salida de mercancias del territorio nacional, las maniobras de
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carga, descarga, transbordo y almacenamiento de las mismas, el embarque o desembarque
de pasajeros y la revision de sus equipajes, en dia y hora habil .

La aduana ha pasado a ser una instancia “facilitadora” del comercio internacional o
en otras palabras, debe cumplir con la funcidon de aplicar las legislaciones vigentes que
regulan el transito de mercancias al territorio nacional de una manera agil, sencilla y menos
burocratica.

Las aduanas son “las unidades administrativas de la Administracion Publica
Centralizada, que dependen de la AGA y tienen como funciones principales: controlar la
entrada y salida de mercancia, recaudar impuestos al comercio exterior, ejecutar la parte
correspondiente a las politicas econdmicas y comerciales, asi como, ejecutar actos de
fiscalizacion para comprobar el cumplimiento de las disposiciones fiscales y aduaneras.” &

Para los fines del proyecto sera necesario diferenciar entre los distintos tipos de
Aduanas, ya que los procesos de servicios aduaneros difieren de acuerdo a la naturaleza
propia de la aduana en cuestion. Es decir, los procesos cambiaran si se trata de una aduana
maritima, aeroportuaria o un puente internacional.

1.4.3 Conceptos complementarios en el despacho de mercancias de Comercio Exterior.

Servicio Aduanero. - Se entenderd por servicio aduanero al acto administrativo de
trascendencia e interés nacional, encargado de aplicar y hacer valer la legislacion aduanera;
constituida por el conjunto de funcionarios publicos y empleados que forman parte de la
Administracion Publica.

Garitas. - Punto de revision fijo en el que se realizan funciones de vigilancia, control y
supervision relativos a la entrada y salida de pasajeros y de mercancias de comercio
exterior entre el territorio nacional y la franja o region fronteriza.

Franja Fronteriza. - Es el territorio comprendido entre la linea divisoria internacional del
Norte y Sur del pais y la linea paralela a una distancia de 20 km hacia el interior del
territorio nacional.

Region Fronteriza. - Entidades federativas y municipios que colindan con los limites
internacionales al Sur y Norte del pais. Estados de Baja California, Baja California Sur,
Quintana Roo, la region parcial de Sonora; la franja fronteriza Sur colindante con
Guatemala y los municipios de Caborca, Sonora; Comitdn de Dominguez, Chiapas; Salina
Cruz, Oaxaca y Tenosique, Tabasco.

8 Ley Aduanera —Titulo Segundo Control de Aduana en el Despacho- Capitulo I Entrada, Salida y Control de
Mercancias - Articulo 10. DOF.09/12/2013

8 Definicion del Manual de Operacién Aduanera (MOA) — Disposiciones Generales —No. 12 :Definicion de
Aduana. Pag. 12.
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Estos dos ultimos conceptos resultan de interés, debido a la cercania y al hecho de
que México comparte una frontera superior a los 3000 km con Estados Unidos, con el que
tiene una intensa actividad migratoria econémica y comercial.

Despacho Aduanero.- Se entendera por despacho aduanero, al conjunto de actos y
formalidades referentes a la entrada de mercancias al territorio nacional y a su salida del
mismo, que de acuerdo con los diferentes traficos y regimenes aduaneros establecidos en la
Ley Aduanera, deben realizar en la aduana las autoridades fiscales y los consignatarios,
destinatarios, propietarios, poseedores o tenedores en las importaciones y los remitentes en
las exportaciones, asi como los agentes o apoderados aduanales empleando el sistema
electronico aduanero.”

Recinto Fiscal. - Son los lugares en donde las autoridades aduaneras realizan de manera
indistinta las funciones correspondientes al despacho aduanero de mercancias: manejo,
almacenaje, custodia, carga y descarga.

Recinto Fiscalizado. - Inmuebles ubicados dentro de los recintos fiscales que el SAT
autoriz6 mediante concesiones a particulares para que puedan auxiliar en la prestacion de
servicios de indole aduanera.

Pedimento. - El pedimento es un documento fiscal que ampara la entrada o salida de
mercancias del territorio nacional y donde se manifiesta de manera detallada la descripcion
de las mercancias que seran objeto de despacho aduanero. En ¢l se deben considerar y
expresar las fechas de entrada/salida, facturas, valor, cantidades, paises de origen, aranceles
entre otros.

Agente Aduanal- El agente aduanal es aquella persona autorizada por el SAT para llevar a
cabo el despacho de mercancias de comercio exterior, a través de la pre-validacion
electrénica de los datos, que contienen los pedimentos. El agente aduanal no es un servidor
publico, forma parte de la iniciativa privada y sirve como un intermediario entre los
interesados en realizar operaciones de comercio exterior y la autoridad aduanera.
Anteriormente el uso de una agente aduanal era necesario para llevar a cabo los tramites del
despacho de mercancias ante las aduanas, actualmente y como resultado de la reforma
fiscal, las empresas pueden realizar dichas operaciones sin la necesidad de un agente
aduanal.’’

90 Articulo 35 de la Ley Aduanera
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5324941&fecha=09/12/2013

TARTICULO 40- Ley Aduanera- SHCP-SAT -Articulo reformado DOF 09-12-2013.”... Los tramites
relacionados con el despacho de las mercancias se promoveran por los importadores o exportadores o por
conducto de los agentes aduanales que actiien como sus consignatarios o mandatarios. Las personas morales
que promuevan el despacho de las mercancias sin la intervencion de un agente aduanal, tendran la
obligacion de realizar el despacho aduanero a través de su representante legal, mismo que deberan acreditar
ante el Servicio de Administracion Tributaria, en los términos y condiciones que se establezcan en el
Reglamento...”
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“...Agente aduanal es la persona fisica autorizada por el Servicio de Administracion
Tributaria, mediante una patente, para promover por cuenta ajena el despacho de las
mercancias, en los diferentes regimenes aduaneros previstos...”?

Plan de Modernizacién. - Bajo el esquema del Plan de Modernizacion 2007-2012 la AGA
se ha dado a la tarea de mejorar la implementaciéon de equipos no intrusivos, asi como
investigar las nuevas tecnologias que permiten una mejor inspeccion sin afectar la
facilitacion comercial.””

Mecanismo de Seleccion Automatizada. - Mejor conocido como el semaforo fiscal y
cuyo resultado define si la mercancia sera sometida a revision fisica y documental o si se le
dara paso libre hasta su destino final. El semaforo fiscal tiene dos posibles resultados:

e Luz Verde — Desaduanamiento libre.
¢ Luz Roja — Reconocimiento aduanero.

Revision no Intrusiva. - Las revisiones no intrusivas se llevan a cabo con la ayuda de
equipos especializados que permiten la deteccion de irregularidades o incongruencias en las
mercancias de despacho, sin la necesidad de una inspeccion fisica y sin necesidad de alterar
las mercancias.

El uso de estos dispositivos, permite agilizar el flujo del comercio internacional y
proporcionan seguridad, entre los principales equipos auxiliares y de modernizacion
tenemos:

1. SIECA. - Sistema de Esclusas para el Control de Aduanas.
2. SIAVE. - Sistema de Supervision y Control Vehicular.

3. Rayos Gamma. - Inspecciona la carga y emite una imagen que permite el analisis
del contenido de contenedores, camiones, furgones y mercancias en tarimas.

4. Rayos X Fijos y Moviles. - Obtiene imagenes tipo radiografia, lo que facilita la
exploracion de contenedores, paquetes, equipajes y vehiculos.

5. Densimetro. - Ayuda a detectar diferencias en densidades respecto a una densidad
de referencia.

6. Endoscopios. - Instrumento Optico con iluminacién auxiliar en la revision de
espacios reducidos y dificil alcance.

%2 Articulo 159- Ley Aduanera- Titulo Séptimo- Agentes aduanales, apoderados aduanales y dictaminadores
aduaneros- Capitulo Unico- Seccion Primera- Agentes aduanales. Parrafo reformado DOF 09-12-2013. Pag.
101.

3 Administracion General de Aduanas — Tecnologia No Intrusiva para la inspeccion aduanera. Aduana
México, septiembre 2009, Disponible en:
www.vpac.gov.ar/orfc/eventos/scanners/presDelegados/MEXICO.ppt
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7. Equipos Auxiliares para la Deteccion de Radiacion. - Pager, Identifinder, Ortec,
Minirad.

8. Telemetro y Phazir. - Equipo portatil de escanco y deteccion de mercancia de dificil
ubicacién, especialmente de productos quimicos o polvos.**

1.4.4 Esquema de relacion entre variables.

La seguridad es el término mas general en el esquema; dentro de las complejidades de la
seguridad las amenazas y los riesgos se hacen evidentes, en funcion de los valores a los
cuales acechan y como ¢€stas pueden tener sus origenes en las aduanas o a partir de ellas irse
potencializdndose hasta alcanzar niveles criticos.

El Comercio Internacional toma relevancia, cuando las instancias encargadas de la
actuacion y revision de todo tipo de despacho de mercancias en las fronteras del pais son
las aduanas primordialmente. Sin dejar de considerar las repercusiones economicas que el
comercio internacional puede tener en las actuales economias y su posible injerencia en la
capacidad real de recursos disponibles de un Estado para aminorar o atacar un problema
en especifico.

Las aduanas a su vez estdn bajo la operacion directa de la AGA. Una
administracion y unidad que es dirigida por el SAT; un drgano descentralizado de la
SHCP, la cual forma parte también del CNS con la participacion del secretario de dicha
instancia publica, en la coordinacion de acciones encaminadas a la seguridad nacional.
Las funciones de las aduanas se han incrementado mas all4d de la recaudacion fiscal. Su
parte proporcional en el entramado de la seguridad, gira alrededor de las funciones que se
realizan de manera cotidiana dentro de estas mismas. Por ende, el servicio aduanero
cambiard de acuerdo con la aduana de la que se hable propiamente —Maritima,
Aeroportuaria o Puente Internacional— al igual que el equipo que de ésta de desprenda.

Se podra disponer de un Recinto fiscal o Fiscalizado; y el servicio aduanero
cambiard también si la operacion se lleva a cabo en la franja o region fronteriza el
despacho aduanero por consecuencia, también sera distinto. Los pedimentos son los
documentos con los cuales se ampara la entrada o salida de mercancias del territorio
nacional y probablemente sea la inica variable que se mantenga constante, sin importar del
tipo de aduana de la que se hable. Las Garitas o la modernizacién de los equipos para
llevar a cabo la revision no intrusiva jugara su parte en proporcionar determinados niveles
de seguridad al conjunto nacional, cuando permitan agilizar los despachos aduaneros, asi
como la deteccion de irregularidades e incongruencias que limiten los margenes de
maniobra de actividades ilicitas o criminales potenciales.

En conclusion: Las Aduanas no solo contribuyen a la limitacion de accion por
parte de grupos criminales, al detectar todo tipo de actividades comerciales fuera de

%4 El resto de las definiciones utilizadas para la construccion del esquema del proyecto de investigacion,
fueron recopiladas y resumidas del Programa Formativo del Oficial de Comercio Exterior — Homologacion y
de la Guia Rapida para la Operacion Aduanera.
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la ley; sino que también funcionan como instancias recaudadoras que, en términos
concretos, se vuelven las capacidades reales de recursos de los que puede disponer una
nacion para hacer frente a diversas amenazas ampliando sus alternativas y campos de
accion. La temprana deteccion de irregularidades en las aduanas, pueden llegar a
convertirse en alternativas preventivas que eviten consecuencias negativas a futuro y
fomenten el ahorro de recursos en el pais. Promoviendo por lo tanto acciones
preventivas y evitando las acciones correctivas.

Esquema Grafico de las Variables:

Riesgos Amenazas

Seguridad Nacional.

CNS

Secretaria de Hacienda y Crédito

Servicio de Administracion Tributaria.
(SAT)

Administracion General de
Aduanas (AGA)

Aduanas)
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1.5 Las Aduanas como referentes a la Seguridad Nacional.

;Como se traducen directamente los riesgos o amenazas en las aduanas?, {Como podemos
ver reflejado en el escenario de la seguridad, las porosidades en las instancias encargadas
del despacho de mercancias?, ;Como pueden llegar a tener, éstas mismas, repercusiones
en la sociedad y sus diversos niveles?

El incremento del comercio entre paises puede a veces ser usado como el refugio de
diversas actividades ilicitas, significa también, una mayor demanda de capacidades en las
instancias encargadas de regular la entrada y salida de mercancias cuya proveniencia sea
legal o ilegal; asi como de la revision de mecanismos en los que el trafico de mercancias
ilegales de todo tipo (precursores, narcoticos, armas, pirateria) puedan venir ocultas entre
una oleada inmensa de bienes, que llegan de todos lados del mundo y que encierran la
capacidad de entrar por cualquiera de las fronteras del pais.

Por ponerlo de manera simple; una porosidad en estos filtros fronterizos —que
tienen contacto inmediato con las mercancias y que atraviesan por diversos puntos del
pais—, puede reflejarse en el transito de armas en territorio nacional, que usualmente son
utilizadas por grupos inmiscuidos en actividades como el narcotrafico, dandoles una
ventana considerable al momento de enfrentar a las fuerzas encargadas de la seguridad o
inclusive la superacion de estas.”

“La violencia letal producida por las armas de fuego en la region supera
ampliamente el promedio mundial de 43% del total de homicidios. Segun el Informe
sobre Seguridad Ciudadana 2012 de la Organizacion de Estados Americanos (OEA),
en América Central el 78% de los homicidios se cometen con arma de fuego, y en
América del Sur, el 83%”...%

“...Sujetos desconocidos lanzaron desde una camioneta un misil contra las
instalaciones del cuartel del Grupo de Armas y Tacticas Especiales de la Comision
Estatal de Seguridad ubicado al oriente de Piedras Negras, Coahuila...pudo haber
sido una venganza por varios decomisos de droga y armamento y la detencion de
narcotraficantes...”’

% De acuerdo con organizaciones de la sociedad civil que participaron en la 1ra Conferencia de los Estados
Partes del Tratado de sobre Comercio de Armas (TCA) celebrado en Canctin Q. Roo. La violencia ha causado
mas de 80 mil muertes en México en los pasados 5 afios. Por su parte el expresidente de Costa Rica ¢
impulsor del TCA, Oscar Arias; remarco que solo en la frontera de México con Estados Unidos hay alrededor
de 7 mil armerias, lo que explica por qué algunos carteles estan mejor equipados que la policia. La Jornada —
Politica, 26 de agosto de 2015 - “ONG: la proliferacion de armas pequeiias, de consecuencias devastadoras en
Meéxico.” Disponible en: http://www.jornada.unam.mx/2015/08/26/politica/014n1pol

% Véase: “Facilitadores del Delito y la Violencia” del Capitulo 2do del Informe Regional de Desarrollo
Humano, en “SEGURIDAD CIUDADANA CON ROSTRO HUMANO: diagndstico y propuestas para
América Latina” PNUD, 2013-2014.

7 La Jornada- Politica-18/10/2015-“Lanzan un misil a cuartel de la policia estatal en Coahuila.” Disponible
en: http://www.jornada.unam.mx/2015/10/18/politica/007n1pol
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“...En los arnos recientes la capacidad de fuego de los grupos de la delincuencia
organizada se ha incrementado sustancialmente, en lo que se refiere al uso de
lanzacohetes similares al que derribo el primero de mayo pasado un helicoptero
Cougar EC-725 de la Fuerza Aérea Mexicana en Jalisco...”*

De acuerdo con informacién de la Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA), del 2008
al 2013 se han decomisado diversos tipos de armamento. Entre los que se hallan: 81
lanzacohetes; 419 lanzagranadas; 26,545 rifles; 274 ametralladoras; 13,496 escopetas y
38,414 pistolas.” (Véase Anexo informativo: Graficas 19, 20, 21 y 22, Evolucion de los
decomisos por tipo de armamento en México — Diversos afos)

Otro ejemplo, puede citarse en el paso de narcéticos, insumos o precursores
necesarios para su creacion, cuya incidencia en términos de salud y oleadas de violencia se
hacen evidentes.!” O quizés, en el paso de pirateria o mercancia apdcrifa, que no sélo
tendra un impacto negativo en la esfera de la economia formal'?!, sino que podra ser usada
posteriormente como fuente de financiamiento indirecto por grupos criminales.

“Por su naturaleza ilicita, la produccién y el trafico de drogas dinamizan la violencia
y el crimen en la regidén, pues proveen recursos a las organizaciones criminales,
profundizan la impunidad y la corrupcion, distorsionan la economia a través del lavado de
activos y generan impactos especificos para el desarrollo humano (Comisién Global sobre
Politica de Drogas 2011; Transform Drug Policy Foundation 2012; OEA 2013)”102

%8 La Jornada- Politica-06/05/2015-“Ha aumentado el uso de lanzacohetes por parte de la delincuencia
organizada.”

http://www.jornada.unam.mx/2015/05/06/politica/004n2pol

% Con informacion recabada de la Secretaria de la Defensa Nacional. Hoja de respuesta a solicitud de
informacion. Folio: 00007000303 14.

http://www.sedena.gob.mx/pdf/ifai/2014/marzo-2014.pdf
https://www.infomex.org.mx/gobiernofederal/moduloPublico/rMedioElectP.action?idFolioSol=00007000303
14&i1dTipoResp=6#

100 Asimismo, amenazas de caracter transnacional o global —como el trafico ilegal de armas, trata de personas
y de drogas- pueden exacerbar las condiciones locales de inseguridad (Banco Mundial 2011; UNODC 2012;
Small Arms Survey 2013). Citado en INFORME REGIONAL DE DESARROLLO HUMANO
“SEGURIDAD CIUDADANA CON ROSTRO HUMANO: diagnoéstico y propuestas para América Latina
2013-2014- PNUD pag. 5

101 T a pirateria cuesta 480,000 millones de empleos al afio segtin el Centro de Estudios Economicos del Sector
Privado (CEESP). Extraido de: “México: Anatomia de la corrupcion”, Maria Amparo Casar, CIDE-IMCO.

192 pid. “Facilitadores del Delito y la Violencia-PNUD.
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Cuadro 5
Indicadores de armas de fuego y delito, América Latina, 2000-2010.

Paises Porcentaje de Porcentaje de Total de Total de | Porcentaje de
homicidios por homicidios por armas | Homicidios por armas victimas de
armas de fuego. de fuego OEA (a). arma de fuego | legales (c). robo con

UNODC. (b). arma (d).
Inicio del Fin del
Periodo Periodo
52.0 1 240 000
Argentina 52 54 1113 28.7
(2008) (2010)
Bolivia ND ND ND ND ND 16.9
70.8 68 3155691
Brasil 88 37 003 39.8
(2008) (2000) (2003)
54.9 26 2 824 231
Meéxico 53 8 627 24.9
(2010) (2000) (2006)
37.3 695 968
Chile ND ND ND 8.1
(2005) (2005)
81.1 77
Colombia 78 14 063 ND 41.3
(2010) (2004)
76.9 81 149 719
El salvador 68 2 957 29.3
(2008) (2000) (2006)
84.0 73 235514
Guatemala 84 5403 40.7
(2010) (2000) (2006)
83.4 76 151 003
Honduras 83 4 063 50.4
(2010) (2005) (2006)

Cuadro elaborado y extraido del Informe Regional de Desarrollo Humano 2013-2014: “Seguridad Ciudadana con Rostro Humano:
diagndstico y propuestas para América Latina- PNUD. El cuadro presenta variaciones a la fuente original, para los fines de la
investigacion.

Fuente: Elaborado con informacion de OEA-Alertamérica (2012, 26 y 28) y LAPOP-PNUD (2012).

ND-Dato no disponible.

a. Ultimo afio disponible — La mayoria se refiere al 2010 a excepcion de Argentina (2008) y el Salvador (2009)

b. Mismos afios

c. Armas civiles legalmente registradas. Dato mas reciente. Fuente: UNODC y PNUD para Guatemala.

d. se refiere al porcentaje de gente que reporta haber sido victima de un robo con arma sobre el total de personas que dice haber sido
victima de algun delito en los ultimos 12 meses. La respuesta corresponde a la pregunta: “Pensando en el ultimo acto delincuencial del
cual usted fue victima, de la lista que le voy a leer, ¢qué tipo de acto delincuencial sufrig?”

Es pertinente mencionar que el nimero de armas registradas legalmente se cree, es excedido por el nimero de armas no
registradas.
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Conclusiones:

La adaptacion de México de politicas ajenas y su cercania geografica con Estados Unidos,
ha ayudado a aminorar el problema parcialmente, pero los resultados alcanzados estan lejos
de ser los mas optimos. Sobre todo, cuando el pais vecino adopt6 una serie de medidas para
contrarrestar los riegos que pudieran provenir desde nuestro pais y defender asi sus propios
intereses. Sin embargo, no se puede delegar el tema de Seguridad Nacional a otros actores
por completo —siguiendo un enfoque realista—.

De igual modo, el uso de tecnologias otorgadas ha ayudado considerablemente en la
agilizacion del despacho comercial pero no hay que olvidar que toda tecnologia tiene
limites y el uso excesivo de esta o el abuso de confianza en estos métodos o técnicas
optaran por manifestarse en una serie de acciones contraproducentes. Sin olvidar también
que los avances tecnologicos pueden verse totalmente nulificados frente a practicas de
corrupcion por parte del personal involucrado.

Las aduanas no solo contribuyen a la seguridad con la limitacion de accion por
parte de grupos criminales, al detectar todo tipo de actividad comercial y mercantil
que estén fuera de la ley; sino que también en el Ambito de sus tareas regulatorias del
comercio legitimo y formal; funcionan como instancias recaudadoras que en términos
concretos, se vuelven los recursos de los que puede disponer una nacion para hacer
frente a determinados problemas, ampliando considerablemente sus alternativas y
campos de accion. La temprana deteccion de irregularidades en las aduanas, pueden
convertirse en alternativas preventivas que eviten consecuencias negativas a futuro y
fomenten el ahorro de recursos en el pais. Promoviendo por lo tanto las acciones
preventivas y limitando el uso de acciones correctivas que generalmente son mas
costosas.

Las aduanas como ya se menciond, representan una de las muchas etapas en estos
fendmenos; sin embargo, su papel fronterizo, comercial y regulatorio resulta de suma
importancia en las relaciones existentes con otros paises. Su protagonismo en este sentido
puede tener repercusiones en dos direcciones opuestas con resultados totalmente distintos:

Por un lado, con la aplicaciéon de una adecuada estrategia incluyente donde
participen las instituciones y los distintos niveles de gobierno, junto con el combate a la
corrupcion; las aduanas pueden mejorar sustancialmente su participacion en el escenario de
la seguridad. Con el uso adecuado de las tecnologias que tienen a su disposicion; las
capacidades de las aduanas en términos de seguridad pueden exponenciarse; asi como
llevar mas lejos los resultados alcanzados por las politicas y estrategias internas que
empleen. Sus resultados entonces podran alcanzar beneficios mds alld de su jurisdiccion
real y sus limitantes geograficas o de operacion, ayudando a la seguridad nacional en su
conjunto.

Mientras que, por el otro lado, el uso excesivo de los medios de inspeccion no
intrusiva; el abuso de confianza en el uso de estas tecnologias y las practicas separadas
e individuales de las aduanas con otras instancias de gobierno, que resultan en una
duplicidad de esfuerzos y costos; una cortada y limitada cooperacion interinstitucional; y
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una delegacion de obligaciones y responsabilidades hacia otras agencias hacen que los
problemas, las mercancias ilegales y las personas que representan cualquier tipo de
amenaza o riesgo para la nacién y que pudieron haber sido detenidos en los puntos de
internacién, pasen con determinada libertad al encontrar porosidades en los procesos
aduanales, que generalmente estdn enfocados en metas separadas y particulares como: el
incremento de eficiencia en los tiempos de espera; reduccion de costos; evitar los cuellos de
botella y acortar los tiempos para todos aquellos que fueron seleccionados para una revision
mas a fondo (o que les tocé luz roja en el semaforo fiscal), en una logica abrumadora de
operaciones de libre mercado.
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Cuadros y datos estadisticos.

Los siguientes cuadros y datos estadisticos sirven como referencia del impacto que puede
tener el trafico de armas y de drogas, no sdlo dentro del territorio nacional, sino a escala
regional e internacional; y al mismo tiempo, generar problemas de seguridad en diversos
niveles.

En el escenario mexicano sucede algo curioso con respecto a la percepcion de
inseguridad si se le compara con otros paises de América Latina. México y Brasil son los
dos paises que perciben como mayor amenaza al crimen organizado, mas alld de los
delincuentes comunes y las pandillas (Véase Grafica I-Principal amenaza segun los
ciudadanos, América Latina, 2012).

Grafica 1. Principal amenaza a la seguridad segun los ciudadanos,
América Latina, 2012'%

Fuente: LAPOP-PNUD (2012).

Nota: Estas respuestas hacen referencia a la siguiente pregunta de LAPOP/PNUD 2012:

“Voy a mencionarle algunos grupos y le voy a pedir que me indique cual de ellos representa la amenaza mas grande para su
seguridad?” Otros grupos que se incluyeron en esta pregunta fueron: policias o militares, personas pertenecientes a su familia y vecinos
de su barrio o comunidad.

103Extraida del Informe Regional de Desarrollo Humano 2013-2014: “Seguridad Ciudadana con Rostro
Humano: diagnostico y propuestas para América Latina- PNUD Capitulo 4. Las grandes amenazas a la
seguridad ciudadana. Pag. 76
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Delincuencia.

Cuadro 2. Porcentaje de internos que afirman haber usado un arma en la comision de
su delito. Varios paises 2013

Argentina México El Salvador Brasil Chile
Que llevaba armas 59.9 33.3 25.1 36.2 36.6
a la hora de
cometer el delito.
Que dijo  haber 37.0 18.7 18.0 26.0 22.4
usado el arma (de
los que llevaban).
Se la dio un amigo o 37.9 57.6 56.1 41.8 40.3
un policia. *
Tuvieron un arma 65.4 49.3 57.9 63.5 67.5
antes de los 18 anos

Cuadro elaborado y extraido del Informe Regional de Desarrollo Humano 2013-2014: “Seguridad Ciudadana con Rostro Humano:
diagndstico y propuestas para América Latina- PNUD. El cuadro presenta variaciones a la fuente original, para los fines de la
investigacion. Fuente: Estudio comparativo de la poblacion carcelaria. PNUD (2013)

* Respuesta de aquellos que en los seis meses anteriores a la detencién habian comprado un arma.

Cuadro 3. Tasa de robos —América Latina

Pais Tasa de Robos Tasa de Robos
2009 2010
Argentina ND ND
Brasil 490.2 575.1
Chile 545.5 475.4
Colombia ND ND
El Salvador 102 87
Guatemala 64 62
Honduras 339.1 266.7
Meéxico 632 680
Venezuela 254 224

Fuente: Elaborado con datos de registros administrativos oficiales recopilados por el PNUD y el Banco Mundial

ND — No disponible Cuadro elaborado y extraido del Informe Regional de Desarrollo Humano 2013-2014: “Seguridad Ciudadana con
Rostro Humano: diagndstico y propuestas para América Latina- PNUD. El cuadro presenta variaciones a la fuente original, para los fines
de la investigacion.
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Drogas.

Cuadro 4. Porcentaje de internos que afirman haber tomado alcohol o consumido otras

drogas al menos 6 horas antes de cometer el delito. Varios paises 2013

Pais Argentina México El Salvador Brasil Chile
Afirman
haber
consumido 30.8 36.0 15.2 38.3 48.8
drogas antes
del delito

Tipo de droga consumida
Aleohol 62.9 77.3 79.5 59.4 55.6
Cocaina 0
333 18.5 1.7 50.0 41.5

crack
Marihuana 32.7 13.4 15.3 22.6 35.4
Pastillas 30.8 8.1 0.6 0.7 9.5
Inhalantes 0.6 12.1 2.3 0.3 2.0
Otras drogas 0.6 1.7 1.7 0.7 1.5

Fuente: Estudio comparativo de poblacidn carcelaria, PNUD (2013).

Cuadro elaborado y extraido del Informe Regional de Desarrollo Humano 2013-2014: “Seguridad Ciudadana con Rostro Humano:
diagndstico y propuestas para América Latina- PNUD. El cuadro presenta variaciones a la fuente original, para los fines de la

investigacion.
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Corrupcion.

Cuadro 5. Peticion de Soborno en el ultimo aiio y su justificacion en América Latina
(2012) —Porcentaje que respondio afirmativamente.

Paises Peticion por parte del funcionario ,Como estan las cosas ;Se
publico justifica pagar un soborno?
(c)
Policia Empleado publico
(a) (b)
Argentina 9.5 5.2 8.6
Bolivia 20.0 10.5 15.3
Brasil 43 2.3 9.1
México 20.5 9.8 21.8
Chile 1.9 1.6 7.1
Colombia 9.5 52 21.1
El
5.6 23 9.4
salvador
Guatemala 18.0 4.5 4.8
Honduras 15.9 7.0 11.7
Uruguay 3.6 2.2 8.3
Venezuela 7.8 3.6 8.4

Fuente: LAPOP - PNUD (2012).
Nota: Los porcentajes presentados en la columna indicada, corresponden a las siguientes preguntas de la encuesta:

a) ¢Algun agente de policia le pidié un soborno en los ultimos 12 meses?

b) En los ultimos 12meses ¢algin empleado publico le ha solicitado un soborno?

c) éCree que como estan las cosas, a veces se justifica pagar un soborno?

Cuadro elaborado y extraido del Informe Regional de Desarrollo Humano 2013-2014: “Seguridad Ciudadana con Rostro
Humano: diagndstico y propuestas para América Latina- PNUD. El cuadro presenta variaciones a la fuente original, para
los fines de la investigacion.
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Cuadro 6. indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno (INCGB)por tramites y

servicios (2001-2010) —Transparencia Mexicana

INCGB INCGB INCGB INCGB INCGB
2001 2003 2005 2007 2010

Obtener la licencia para 14.5 11.9 10.9 10.6 9.159
conducir
Permiso para abrir un ) ; A0 97 986
establecimiento
Regularizar tramites
vehiculares: cambio de duerio 12.0 9.3 11.6 10.9 10.40
etc.
Obtener una licencia o
permiso de uso de suelo 10.1 9.9 938 10.0 1132
Aprobar  la  verificacion
vehicular 14.5 11.5 13.3 17.1 12.98
Obtener wuna licencia o
permiso  de  demolicion,
construccion o alineamiento y 16.8 13.2 13.9 15.1 13.072
numero oficial.
Llevar o presentar un caso en
un juzgado. 15.4 10.8 15.0 14.7 14.706
Obtener agua de la pipa de la
delegacién o municipio. 12.9 11.3 10.7 14.9 15.30
Pedir al camion de la
delegacion o municipio que se | 77 () 26.4 22.8 27.1 21.97
lleve la basura.
Trabajar o vender en la via 18.7 16.0 23 4 17.5 2291
publica.
Evitar la detencion en el
ministerio publico/ Realizar 283 21.3 236 24.1 2322
una denuncia, acusacion, o
levantar un acta.
Recuperar un auto robado. 30.3 26.0 28.9 24.0 24.64
Pasar sus cosas en una
aduana, reten, garita o 28.5 25.8 31.3 28.8 28.30
puente fronterizo.
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Evitar que un agente de
transito se lleve el automovil
al corralon /sacar automovil
del corralon.

57.2

53.3

60.2

50.1

59.68

Estacionar en la via publica
en lugares controlados por
personas que se apropian de
ellos.

56.0

45.9

53.1

58.2

60.96

Evitar ser infraccionado o
detenido por un agente de

transito.

54.5

50.3

50.0

56.2

68.03

Nota: El INCGB mide la corrupcion que afecta los hogares. El indice registra la corrupcién en servicios publicos ofrecidos por los tres

niveles de gobierno y empresas particulares.

El INCBG utiliza una escala que va de 0 a 100: a menor valor, menor corrupcién.
Cuadro elaborado y extraido del indice Nacional de Corrupcidon y Buen Gobierno — Informe Ejecutivo mayo 2010. — Transparencia

Mexicana. Pag. 11. El cuadro presenta variaciones a la fuente original, para los fines de la investigacion.
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Capitulo 11

Globalizacion, Tratados y Acuerdos Internacionales-
Aumento en la carga operativa de las Aduanas

Introduccion. Los nuevos tratados y acuerdos regionales.

Desde el término de la Guerra Fria, Norteamérica enfrenta nuevas amenazas como: el crimen
organizado trasnacional, el narcotrafico, el trafico de armas, la trata de personas, el lavado
de dinero, la pirateria y diversos fenémenos sociales que tienen la capacidad de erosionar la
estabilidad de la region. Por otro lado, los acontecimientos del 11 de septiembre de 2001
gjercieron presion sobre los paises de América del Norte, para buscar un punto de referencia
comun con respecto a las nuevas amenazas en asuntos vinculados primordialmente a la
seguridad nacional de Estados Unidos. Lo que paulatinamente se convirtié en una imposicion
de una nueva doctrina de seguridad nacional impulsada por la 16gica del Homeland Security
y la abierta persecucion al terrorismo.!

Como efecto paralelo, esto sirvid como pauta para comenzar con una vision regional que
percibiera que las relaciones de los tres paises miembros del TLCAN deberian ser mas
profundas e ir mas alld de lo econdmico-comercial. Aunque es prudente recordar que, en el
terreno practico, se han realizado mas operaciones bilaterales entre los tres paises miembros,
impulsadas generalmente por los intereses y necesidades de la hegemonia norteamericana.

A partir de dichos acontecimientos —las nuevas amenazas y el 11 de septiembre— México
se involucrd en diversos tratados, mas en especifico en un programa, un acuerdo y una
iniciativa; todos de naturaleza tinica y con sus propias peculiaridades. Los dos primeros de
caracter regional y en el ultimo como receptor de asistencia en la lucha contra el narcotrafico.
Todos ellos con la finalidad de estandarizarse con su vecino del Norte en temas de seguridad
y control fronterizo para hacerle frente a las nuevas amenazas emergentes y cooperar en
determinados niveles con la seguridad de la regién de acuerdo con sus propias capacidades.

La misién del Departamento de Homeland Security de acuerdo con el acta del 2002, se centraba de forma
general en ocho apartados, de los cuales seis estaban totalmente enfocados en el tema del terrorismo. (A)-
Prevenir ataques terroristas a los Estados Unidos; (B)- Reducir la vulnerabilidad de los Estados Unidos al
terrorismo; (C)- Minimizar el dafio y asistir en la recuperacién de los posibles ataques terroristas que
ocurriesen dentro del territorio estadounidense; (G)-Monitorear las conexiones entre el trafico ilegal de
drogas y el terrorismo, coordinar esfuerzos para detener estas conexiones, y de igual manera contribuir a los
esfuerzos para interceptar el trafico ilicito de drogas. Asi como la responsabilidad de investigar y enjuiciar el
terrorismo. Véase: Department of Homeland Security, 25 de noviembre 2002, Title I, Sec. 101-Mission. (b)
Establishment., Public Law 107-296 — Homeland Security Act of 2002, Executive Department, pag.8.
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El primero de ellos conocido como el programa de las “Fronteras Inteligentes”
implementado en 2002, bajo la necesidad imperante de Estados Unidos de fortalecer sus
fronteras después de la fatidica fecha del 11 de septiembre. Un programa de 22 puntos que
centraba sus objetivos en tres temas principales: La adquisicion y proteccion de la
infraestructura, el flujo seguro de personas y el flujo seguro de mercancias. Practicamente se
trataba de que las fronteras contaran con la infraestructura necesaria para garantizar su buen
funcionamiento, asegurar la oportuna deteccion de personas que representaran un riesgo €
impedir el paso de terroristas a territorio estadounidense. De igual forma, pero en un segundo
plano; apoyar a la integracion econdmica junto con la estandarizacion de procedimientos.

El siguiente acuerdo fue conocido como la Alianza para la Seguridad y Prosperidad de
América del Norte implementado en el 2005 y firmado por Canadd, México y Estados
Unidos, el cual tenia un fuerte interés en la seguridad regional, la prosperidad y la calidad de
vida de los ciudadanos, atendiendo dichos temas de acuerdo con grupos de trabajo
especializados, generados especificamente para ello. Mientras que al mismo tiempo también
consideraria las preocupaciones latentes de la potencia norteamericana. Dicho documento
logré que los tres paises se comprometieran a una vigilancia mucho mads estrecha, a fin de
prevenir la entrada de viajeros que representaran una amenaza por su traslado. Esto bajo el
precepto de que Canada pudo haber servido como un lugar propicio para el terrorismo por
sus anteriores regulaciones en materia de migracion y refugiados.” Resaltando también que
la Alianza se realiz6 a un nivel ejecutivo y no pas6 por los métodos tradicionales de un
acuerdo, lo que implica que no generd los compromisos, obligaciones y vinculos juridicos
con sus respectivos aliados.

El ultimo y mas reciente conocido como Iniciativa Mérida, iniciado en la gestion de Felipe
Calderon en el 2007, incluye primordialmente la asistencia militar y material a México en la
lucha contra el narcotrafico; asi como el reconocimiento de Estados Unidos de la necesidad
de una actuacion conjunta en la seguridad para hacerle frente a dicho tema; aunque no se
descarta la posibilidad de que los intereses estadunidenses inclinen el peso de la agenda de
la iniciativa hacia el terrorismo?®, sobre todo con los recientes acontecimientos en Medio

2 Athanasios Hristoulas, “La Agenda de Seguridad Humana- La Politica de Seguridad Canadiense: Pasado,
Presente y Futuro”, en Raul Benitez Manaut, Coord., Seguridad y Defensa en América del Norte: Nuevos
dilemas geopoliticos, Woodrow Wilson International Center for Scholars, Washington, abril 2010, pag. 133.
Es prudente mencionar también que la postura de Canada en este tema ha pasado por diversas modificaciones
con las llegadas al poder, tanto del partido conservador como del partido liberal recientemente. En el visado
canadiense se han modificado e implementado las admisiones al pais de acuerdo con las necesidades
laborales, oportunidades académicas y el mercado turistico. Mientras que por otro lado, en dias recientes se
declaré que el visado de México a Canada seria retirado por completo, Véase: “Canada elimina el visado para
mexicanos”, 30 de enero de 2016, El Universal, Nacion, Politica, recuperado de:
http://www.eluniversal.com.mx/articulo/nacion/sociedad/2016/01/30/canada-elimina-el-visado-para-
mexicanos

3 Georgina Sanchez, “La Politica de Defensa y Seguridad de Estados Unidos a principios del siglo XXI en Raul
Benitez Manaut, Coord., Seguridad y Defensa en América del Norte: Nuevos dilemas geopoliticos, Woodrow
Wilson International Center for Scholars, Washington|, abril 2010, pag. 84.
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Oriente y la batalla en contra del Estado Islamico que han captado la mayor parte de los
recursos que Estados Unidos destina a la seguridad.*

2.1. La Globalizacion.

“... Las Innovaciones tecnologicas en transportes
y comunicaciones han hecho del comercio
internacional algo mucho mas barato,

seguro, y rdpido, pero también mas
voluminoso...”

Kj. Holsti. ’

Dentro de este concepto han girado muchos de los debates actuales en torno a la naturaleza
de los nuevos fenomenos vinculados al desarrollo, el crecimiento, la desigualdad, la
exclusion social, la expansion de los mercados, la desregulacion de sectores o la total apertura
de éstos. Constantemente se debate si se trata del camino definitivo en el futuro para el
progreso, o si acentuara con mayor intensidad las brechas entre los paises ricos, los paises en
vias de desarrollo y los paises pobres.

Sea cual sea la postura con la que se simpatice; la globalizacioén es un fendmeno concreto
que se presenta en la actualidad y que ha modificado los patrones de los procesos productivos
y de circulacion de bienes y servicios. La globalizacion también es usada recurrentemente
como un medio para la integracion internacional, sobre todo en los rubros economicos —o
por lo menos el uso de éstos en una primera instancia— sosteniendo la idea de que aquellos
paises que se acoplan a los lineamientos de una economia de libre mercado, tendran mayores
posibilidades de crecimiento al aplicar politicas que favorezcan la apertura hacia el exterior.
Asi pues y como una repercusion positiva de estas acciones facilitadoras; la estabilidad dentro
de una nacion se vera reforzada con mejoras en las condiciones de vida, con el desarrollo y
la prosperidad, lo que permitira una serie de progresos posteriores.®

Durante la época del mercantilismo (que es denominada comunmente como: “la etapa
embrionaria del capitalismo”), con la centralizacion de todo tipo de actividad vinculada al
comercio exterior con una idea inmediata de riqueza, junto con los avances tecnoldgicos de
embarque y las grandes exploraciones maritimas de la época; el intercambio de bienes
empez6 a crecer y manifestarse rapidamente. Como consecuencia, la practica comercial
avanzd mucho mas rapido que cualquier regulacion normativa al respecto. No existian

4 Recorte de recursos destinados a México de la Iniciativa Mérida por parte de Estados Unidos, Véase:
“Desestima SRE alcance de recorte a Iniciativa Mérida”, 21 de octubre de 2014, La Jornada, Politica,
recuperado de: http://www.jornada.unam.mx/ultimas/2015/10/21/rechaza-sre-decision-unilateral-de-eu-
para-reducir-monto-de-iniciativa-merida-7147.html

> Kj Holsti al referirse a los cambios que han sufrido los patrones del intercambio y del comercio internacional
desde la época del mercantilismo a la época contemporanea y la necesidad de crear normas y regulaciones a
fin de controlar la actividad comercial internacional. Véase: KJ Holsti, Taming the sovereigns Institutional
Change in International Politics, Cambridge Studies in International Relations, Vancouver, 2014, pag. 231.

6 Véase: Fondo Monetario Internacional, abril 2000, “La globalizacién ¢Amenaza u oportunidad?”, Estudios
Temdticos, Introduccion, recuperado de: https://www.imf.org/external/np/exr/ib/2000/esl/041200s.htm
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entonces, ningun tipo de leyes, reglas o restricciones para la actividad comercial y como
reflejo de ello, se desataron numerosas practicas predatorias, de conquista y pirateria.

Con la idea de que la riqueza se encontraba en la esfera del comercio, aquellos que lograran
asegurar su mercado e intercambio, asegurarian también su riqueza; y con la riqueza
vinculada a los intereses del Estado; aseguraban su poder. La busqueda del monopolio se
hizo evidente y era la 16gica imperante de dicha época.

El proceso de transformacion hacia un comercio regulado fue largo y atravesé por diversas
etapas para llegar a lo que se presenta hoy en dia. Con la creaciéon de mecanismos que
sistematizaran la actividad como el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT por sus siglas en inglés) y posteriormente con la Organizacion Mundial del Comercio
(OMQ), las ideas de libre mercado, los cambios en los intereses nacionales, la division del
trabajo, el intercambio como mediador de fricciones, las ventajas comparativas, los costos
relativos’ y los tratados internacionales, hicieron que las practicas mercantilistas fueran
perdiendo fuerza paulatinamente. Aunque practicas como las tarifas proteccionistas, los
aranceles y los subsidios siguen manifestandose y presentandose actualmente en los temas
de comercio exterior.

Después de la Segunda Guerra Mundial con Estados Unidos como la hegemonia triunfante y
emergente, la creacion de diversos organismos internacionales sirvid como palanca para
impulsar un régimen y mantener un nuevo estatus. El GATT, el Fondo Monetario
Internacional (FMI) y los acuerdos de Bretton Woods, son categorizados regularmente como
los instrumentos que el imperialismo norteamericano us6 para abrirse camino a nuevos
mercados; dar asistencia a paises destruidos por el conflicto; generar posibles aliados y
mantener en linea a los actores comunistas opositores. 8

Posteriormente con los acuerdos de la ronda de Uruguay celebrados de 1986 a 1994 se llega
al acuerdo de Marrakech por el que se establece la OMC. Tales resoluciones sefialan la
necesidad de las partes participantes de llegar a objetivos que cubran las demandas
emergentes y la regulacion de la actividad comercial.

“...Reconociendo que sus relaciones en la esfera de la actividad comercial y
economica deben tender a elevar los niveles de vida, a lograr el pleno empleo y un
volumen considerable y en constante aumento de ingresos reales y demanda efectiva y
a acrecentar la produccion y el comercio de bienes y servicios, permitiendo al mismo
tiempo la utilizacion optima de los recursos mundiales de conformidad con el objetivo
de un desarrollo sostenible y procurando proteger y preservar el medio ambiente e
incrementar los medios para hacerlo, de manera compatible con sus respectivas
necesidades e intereses segun los diferentes niveles de desarrollo economico,

7 Es conveniente mencionar que varias de estas ideas y contribuciones provenian de un par de economistas
politicos. Adam Smith y su obra: “Sobre |la Naturaleza y Causa de la Riqueza de las Naciones” y David Ricardo
con su obra: “Principios de Economia Politica y Tributacidon”. Los clasicos liberales.

8 Para mas informacién al respecto de la historia y la transformacion de las précticas del comercio
internacional Véase: Op. cit. KJ Holsti, pp. 211-238
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Reconociendo ademas que es necesario realizar esfuerzos positivos para que los paises
en desarrollo, y especialmente los menos adelantados, obtengan una parte del
incremento del comercio internacional que corresponda a las necesidades de su
desarrollo econdomico,

Deseosas de contribuir al logro de estos objetivos mediante la celebracion de acuerdos
encaminados a obtener, sobre la base de la reciprocidad y de mutuas ventajas, la
reduccion sustancial de los aranceles aduaneros y de los demas obstaculos al
comercio, asi como la eliminacion del trato discriminatorio en las relaciones
comerciales internacionales,

Resueltas, por consiguiente, a desarrollar un sistema multilateral de comercio
integrado, mas viable y duradero que abarque el Acuerdo General sobre Aranceles
Aduaneros y Comercio, los resultados de anteriores esfuerzos de liberalizacion del
comercio y los resultados integrales de las Negociaciones Comerciales Multilaterales
de la Ronda Uruguay,...””

Al mismo tiempo se declara en el articulo I: el Establecimiento de la Organizacion.

“Se establece por el presente Acuerdo la Organizacion Mundial del Comercio
(denominada en adelante "OMC"). """

Con la creacion de la OMC y con la regulacion de las practicas y actividades comerciales
con una previa cesion acordada por parte de los Estados a una organizacidon internacional
superior; junto con la vinculacion entre los miembros que conllevaban los propios acuerdos
de la Organizacion, podemos vislumbrar un avance concreto en la globalizacion, que
pretende la defensa de una economia de libre circulacion y mercado.

En el articulo III de dicho acuerdo se establecen las funciones de la OMC entre las cuales se
destacan la facilitacion, aplicacion, administracion y el funcionamiento de los acuerdos
comerciales multilaterales. De igual modo, la OMC también servird como foro de
negociaciones y soluciones entre sus miembros y podra cooperar con el FMI y con el Banco
Internacional de Reconstruccién y Fomento. !!

A pesar de ser un fendmeno histérico que se fue gestando desde una larga trayectoria
temporal, la globalizacidon como concepto empez6 a tomar fuerza en la década de los ochenta
del siglo pasado. La globalizacion denota la intensificacion de procesos a escala mundial o
planetaria que anulan las distancias con el desarrollo de areas como la logistica y los medios
de comunicacion, junto con la formacion de nuevas mentalidades culturales trasnacionales,
migraciones y turismo masivo, que desembocan en la idea de que nos acercamos

° Organizaciéon Mundial del Comercio, Acuerdo de Marrakech por el que se establece la Organizacién Mundial
del Comercio, pag. 11, recuperado de: https://www.wto.org/spanish/docs s/legal s/04-wto s.htm

10 jdem.

11 Ibidem., Organizacion Mundial del Comercio, pag. 12.
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paulatinamente a una aldea global, con la desaparicion de ideales tradicionales nacionalistas,
manifestando una especie de conciencia planetaria.'?

De acuerdo con el FMI, la globalizacion puede ser definida como “la interdependencia
econdmica creciente en el conjunto de los paises del mundo, provocada por el aumento del
volumen y de la variedad de las transacciones transfronterizas de bienes y servicios, asi como
de los flujos internacionales de capitales, al mismo tiempo que por la difusion acelerada y

generalizada de la tecnologia”.!?

“La "globalizacion" econdmica es un proceso historico, el resultado de la innovacion humana
y el progreso tecnologico. Se refiere a la creciente integracion de las economias de todo el
mundo, especialmente a través del comercio y los flujos financieros. En algunos casos, este
término hace alusion al desplazamiento de personas (mano de obra) y la transferencia de
conocimientos (tecnologia) a través de las fronteras internacionales.”!*

De acuerdo con la Organizacion para la Cooperacion Economica y el Desarrollo (OCDE), la
globalizacién es definida como “la dispersion geografica de las actividades industriales y de
servicios (por ejemplo: investigacion y desarrollo, fuentes de insumos, produccion y
distribucion) y el establecimiento de redes de compaiiias (por ejemplo, a través del capital y
compartir riesgos).”!”

Las manifestaciones mas evidentes del fendmeno se presentan por lo general en el rubro
econdmico-comercial; como, por ejemplo: en el incremento de las transacciones comerciales
entre los paises y la tendencia expansionista de las corporaciones trasnacionales y
multinacionales en sus operaciones. Al mismo tiempo, la globalizacion no requiere de una
presencia fisica o material de las empresas, ya que los avances en las tecnologias de la
comunicacion permiten el intercambio de informacidn, financiamiento, movimientos de
capital y la capacidad de que las operaciones bursatiles puedan realizarse a distancia y a una
velocidad sin precedentes; lo que al mismo tiempo acelera sus propias potencialidades y el
avance del mismo fenomeno.

Mientras que, por un lado, la globalizacion comprende un proceso de unificacion de los
mercados, también representa una creciente influencia en las sociedades, comunidades y
culturas por la mayor interdependencia entre las naciones vinculadas, con la posibilidad
inherente de que los eventos que se generen dentro de estas mismas puedan manifestarse o
repercutir en otros lados distintos al de su lugar de origen, rebasando asi sus propias fronteras;
lo cual funciona en dos direcciones opuestas, ya que en un mundo donde los mercados
financieros se encuentran estrechamente vinculados, una alteracion puede generar un efecto

12 \/éase: Roberto Ehrman Firio, “Los paradigmas de la globalizacion”, Capitulo 1, en Mdnica Gambrill, Coord.
Globalizacion: teoria y epistemologia. La globalizacion y sus manifestaciones en América del Norte, UNAM-
CISAN, 2002, pag. 30.

13 Concepto de globalizacién del FMI citado en: Julian Ramiro Mateus y David William Brasset, La globalizacién:
sus efectos y bondades, | Vision y definicion de la globalizacién, Fundacién Auténoma de Colombia, pp. 66 y
67.

14 Ibidem., Fondo Monetario Internacional, Il.- ¢Qué es la globalizacién?

15 Definicién de globalizacién de la OCDE citada en: Graham Bannock, R.E. Baxter y Ray Rees, Diccionario de
Economia, Editorial Trillas, pag. 211.
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domind en el resto de las economias mundiales'® o los alcances del crimen organizado
lleguen a escalas de nivel internacional.

Es un proceso de internacionalizacion de capital financiero, comercial e industrial; de nuevas
relaciones politicas internacionales; de nuevos procesos productivos, distributivos y de
consumo deslocalizados y separados geograficamente.!” La fragmentacion de los procesos
productivos en etapas transfronterizas que son el resultado de los avances en las tecnologias
de la informacion, manufacturas y transportes tiene comunmente tres referentes generales:
El comercio internacional, la Inversién Extranjera Directa (IED) y los flujos del mercado de
capitales.'®

Entre los motivos que empujan al fenomeno de la globalizacion se incluyen: los menores
costos de produccion y de mano de obra, la oportunidad de encontrar mejores proveedores y
situaciones favorables para los procesos productivos en el exterior, la disminucién de
restricciones arancelarias y la especializacion. Es decir, un conjunto de criterios que van muy
acorde con las ideas centrales de las economias de libre mercado (Neoliberalismo).

Conviene mencionar que la globalizacion representa una ampliacion de las relaciones
sociales en diversas areas que van mas alla de lo econdmico. La globalizacidén abarca también
temas politicos, ambientales, culturales y sociales, pero por la naturaleza de la investigacion
¢éstos no seran trabajados.

2.2. Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN — NAFTA).

En los procesos de integracion regional generalmente hay de por medio algun tratado de libre
comercio. Es la primera y mas superficial etapa de acercamiento; donde se establecen los
acuerdos a nivel mercado y zonas de libre transito de mercancias con determinadas
preferencias arancelarias'®, orillando a sus partes a mantener seguras sus fronteras al volverse
un asunto de suma importancia para la adecuada realizacion de las operaciones comerciales
pactadas.

16 podemos referirnos en este apartado a la situacién actual de China. El pais asidtico atraviesa por una
desaceleracién econdmica y una devaluacion de su moneda, lo cual en su papel del mayor consumidor de
materias primas en el mundo; sumado a su postura como la segunda mayor economia del planeta hacen que
China tenga la escala y el tamafio suficiente como para generar repercusiones a nivel global. Las declaraciones
del pais hicieron temblar a diversos mercados financieros, sus bolsas y sus indices, entre ellos el IPC mexicano
y el Dow Jones estadounidense. Sin mencionar los recientes fenédmenos internacionales como la caida de los
precios del petréleo, la fortaleza del ddlar o la crisis en Grecia, Véase: “Crisis en China, con fuerza para
impactar la economia global”, martes 18 de agosto de 2015, CNN Expansion, recuperado de:
http://www.cnnexpansion.com/economia/2015/08/17/por-que-china-asusta-a-los-inversores, y “Tumba
China a mercados; caen crudo, peso y Bolsa.”, 12 de agosto de 2015, El Universal, Cartera, recuperado de:
http://www.eluniversal.com.mx/articulo/cartera/economia/2015/08/12/tumba-china-mercados-caen-
crudo-peso-y-bolsa

17 Véase: Op. cit., Julidn Ramiro Mateus y David William Brasset.

18 Véase: “iQué es la globalizacién?”, Banco Mundial, recuperado de:
http://www.bancomundial.org/temas/globalizacion/cuestionesl.htm vy Elhanan Helpman, E/ Comercio
Internacional, Breviarios del Fondo de Cultura Econdmica, FCE, pag. 208.

19 Véase: Rigoberto Armando Ramos, “La supranacionalidad en la Unidn Europea. Comparacion con el proceso
Centro Americano de Integracion”, en Revista de Derecho, Vol. 32, N2 1, afio 2011.
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Meéxico no quedo fuera de la logica de la globalizacion y en la década de los noventa se sumo
a un acuerdo comercial que lo declaraba como una zona de libre comercio al ir eliminando
de forma sistematica y gradual la mayoria de las barreras arancelarias y no arancelarias del
comercio y la inversion junto con sus dos vecinos de la region norteamericana.

El acuerdo pactado y conocido como el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
fue firmado por México, Estados Unidos y Canada el 17 de diciembre de 1992 entrando en
vigor el 1° de enero de 1994. A partir de la firma de dicho documento, los tres paises han
trabajado de manera conjunta para incrementar el bienestar de sus poblaciones y fomentar la
competitividad.?°

“El Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) es un acuerdo de
amplio alcance que establece las reglas que rigen el comercio y las inversiones entre
Canada, Estados Unidos y México. Desde que el tratado entro en vigor el 1 de enero
de 1994, el TLCAN ha eliminado gradualmente las restricciones al comercio y a la
inversion entre los tres paises de la region de América del Norte...

...El TLCAN es un acuerdo que establece reglas claras para la actividad comercial
entre Canada, Estados Unidos y México. Una serie de instituciones especificas vigilan
el cumplimiento del TLCAN y su responsabilidad consiste en garantizar la adecuada
interpretacion e implementacion de sus disposiciones... !

EITLCAN: “Es el tratado de libre comercio establecido entre México, Estados Unidos
vy Canada mediante el cual se determino desgravar los aranceles gradualmente en
periodos de 5 o 10 anios y en algunos productos especificos se desgravaran en un
periodo de 15 anos hasta llegar todos los productos a tasa 0% de los aranceles de
importacion en los tres paises cuando la mercancia sea procedente y originaria de
cualquiera de los tres paises y otros temas predominantemente econdémicos. "

Entre los objetivos de dicho tratado se encuentran:

e La eliminacién de obstidculos al comercio y la facilitacion de la circulacion
transfronteriza de bienes y de servicios entre los territorios de las partes;

e Promocion de condiciones de competencia leal en la zona de libre comercio;

e Aumento sustancial de las oportunidades de inversion en los territorios de las partes;

e Proteger y hacer valer, los derechos de propiedad intelectual en territorio de cada una
de las partes;

e Creacion de procedimientos eficaces para la aplicacion y cumplimiento del mismo
tratado, para su administracion conjunta y para la solucion de controversias; y

20 Secretaria de Relaciones Exteriores, Tratado de Libre Comercio de América del Norte, recuperado de:
http://mex-eua.sre.gob.mx/index.php/tlcan

21 TLCANHOY.ORG, Tratado de Libre Comercio de América del Norte: ¢Qué es el TLCAN? y ¢ Cémo funciona el
TLCAN?, recuperado de: http://www.tlcanhoy.org/fag _es.asp#fag-1

22 Definicidn extraida del Plan de Modernizacidn de Aduanas 2007-2012, SAT-SHCP, Glosario. pag. 126.
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e El establecimiento de lineamientos para la ulterior cooperacion trilateral, regional y
multilateral encaminada a ampliar y mejorar los beneficios de este tratado.?’

En el preambulo del documento los tres gobiernos estan decididos a reafirmar sus lazos y la
cooperacion entre ellos; contribuir al desarrollo armonico; a la expansion del comercio
mundial y a la cooperacion internacional; crear un mercado mas extenso y seguro para los
tres; reducir las distorsiones del comercio; establecer reglas claras y de beneficio mutuo;
asegurar un marco Optimo para las actividades productivas y la inversion; fortalecer la
competitividad de las empresas en los mercados mundiales; alentar la innovacion y proteger
la propiedad intelectual; la creacion de nuevos y mejores empleos, asi como, proteger y hacer
valer los derechos de los trabajadores; alzar los niveles de vida de las personas; y la
proteccion del medio ambiente promoviendo el desarrollo sostenible.?

El TLCAN abarca a su vez un Sistema Armonizado de Designacion y Codificacion de
Mercancias con una nomenclatura comtn para facilitar los tramites aduaneros y el comercio
entre las naciones firmantes. 2’ Incluye también el Cédigo de Valoracion Aduanera; el cual
se refiere especificamente a la aplicacion del articulo VII del GATT. Lo que significa una
continuacion sobre el criterio general y equitativo de los valores asignados a la mercancia en
términos aduanales de acuerdo con los principios generales sefialados dentro del mismo
documento, con la intencion de evitar valores arbitrarios o ficticios.?®

A poco mas de 21 anos de entrado en vigor del TLCAN existen dos posturas encontradas
sobre los resultados alcanzados y los impactos generados. Unos van desde la exaltacion del
mismo y sus alcances positivos en otros rubros; hasta evaluaciones totalmente desgarradoras
a las que se le asocia todo tipo de mal aquejante en el pais. Es conveniente mencionar que
debido a la fuerte carga comercial del tema nos centraremos Unicamente en la parte de los
objetivos inmediatos del tratado y sus efectos, es decir, en el comercio exterior y la IED.?’

2 Tratado de Libre Comercio de América del Norte, Capitulo I: Objetivos. Primera Parte: Aspectos Generales.
Articulo 101: Establecimiento de la zona de libre comercio y Articulo 102: Objetivos. Secretariado de TLCAN-
Textos Juridicos, recuperado de: https://www.nafta-sec-alena.org/Inicio/Textos-juridicos/Tratado-de-Libre-
Comercio-de-Am%C3%A9rica-del-Norte?mvid=1&secid=5a1b5f25-8904-4553-bf16-fef94186749e

24 Ibidem. Tratado de Libre Comercio de América del Norte, Predmbulo.

%5 E| Sistema Armonizado de Designacidn y Codificacion de Mercancias generd modificaciones en los anexos
401 y 403.1 del Tratado de Libre Comercio de América del Norte. Mds en concreto en las reglas de origeny en
las fracciones arancelarias a fin de tener un formato comun entre los 3 paises. Véase: “Acuerdo por el que se
dan a conocer el anexo 401 y el anexo 403.1 del Tratado de Libre Comercio de América del Norte, segin
acuerdo de la Comisién de Libre Comercio del Propio Tratado” Diario Oficial de la Federacién”, 31 de diciembre
de 1969.

26 para mas informacién Véase: Organizacién Mundial del Comercio, Acuerdo General sobre Aranceles
Aduaneros y Comercio. (GATT de 1947), Articulo VII: Valoracion en Aduana, Documentos, Textos Juridicos,
recuperado de: https://www.wto.org/spanish/docs s/legal s/gatt47 01 s.htm

27 Resulta objetivo mencionar que las evaluaciones que giran alrededor del Tratado de Libre Comercio deben
hacerse de manera mas profunda y no solamente sobre las cifras que puedan arrojar el comercio exterior o
la inversion extranjera. Para tener un panorama mas completo en cuanto a los resultados del tratado, se
recomienda revisar el analisis realizado por Gerardo Esquivel en la revista Foerign Affairs Latinoamérica. El
cual incluye el crecimiento real de la economia mexicana, el PIB per capita, las brechas en los salarios y la
disminucién de la pobreza. Gerardo Esquivel, “El TLCAN: 20 afios de claroscuros”, en: Revista Foreign Affairs
Latinoamérica, 8 de diciembre 2014, recuperado de: http://revistafal.com/el-tlcan-20-anos-de-claroscuros-2/
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Ciertamente desde el comienzo del TLCAN los flujos de comercio y de inversion se
incrementaron fuertemente. 28 (Véase grafica 1-Exportaciones e importaciones de México).
La expansion en estos dos rubros ha sido evidente y la mayoria de los defensores del tratado
usan las cifras alcanzadas como prueba de su éxito. Las exportaciones de México a Estados
Unidos y Canada se multiplicaron por siete entre 1993 y 2013 (nominalmente)?® mientras
que las importaciones provenientes de Estados Unidos se multiplicaron poco mas de cuatro
veces y las canadienses por ocho. Por el lado de la IED que recibe México en términos
porcentuales del Producto Interno Bruto (PIB) se duplicaron en el periodo posterior al
tratado, pasando del 1.3% al 2.6% del PIB.*°

Grafica 1. Importaciones totales de México por afio
1993-2015
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Secretaria de Economia. Comunidad de Negocios — Comercio Exterior-Informacion Estadistica
y Arancelaria. Cuadros de Informacion Estadistica. Subsecretaria de Comercio Exterior. Importaciones y Exportaciones totales de México,
recuperado de: http://www.economia.gob.mx/comunidad-negocios/comercio-exterior/informacion-estadistica-y-arancelaria

Nota: Datos acumulados de enero de 1993 a julio del 2015

28 De acuerdo con la Secretaria de Relaciones exteriores: En 20 afios de operacién el TLCAN ha triplicado el
valor del intercambio comercial entre Canada, México y E.U alcanzando el trillon de délares en el 2013. Por
otro lado, el INEGI indica que desde enero de 1994 hasta noviembre de 2013 la Balanza Comercial
(Importaciones vs Exportaciones) ha tenido un saldo mayoritariamente negativo. Datos extraidos de: FORBES,
11 de febrero de 2014 “TLCAN: 20 afios de comercio en cifras”, México, Negocios, recuperado de:
http://www.forbes.com.mx/tlcan-20-anos-de-comercio-en-cifras/

29 E| término nominal se refiere a la valoracién de la mercancia a precios de mercado en un determinado
periodo de tiempo. Mientras que en términos reales se aplican los efectos de la inflacidn para saber si su valor
ha crecido o decrecido, utilizando un afio base como referencia de partida.

30 Datos extraidos de: dp. cit., Gerardo Esquivel, recuperado de:http://revistafal.com/el-tlcan-20-anos-de-
claroscuros-2
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Grafica 2. Exportaciones totales de México por afio
1993-2015

Exportaciones Totales de Mexico por afo.
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Fuente: Elaboracidon propia con datos de la Secretaria de Economia. Comunidad de Negocios — Comercio Exterior-Informacion Estadistica
y Arancelaria. Cuadros de Informacion Estadistica. Subsecretaria de Comercio Exterior. Importaciones y Exportaciones totales de México,
recuperado de: http://www.economia.gob.mx/comunidad-negocios/comercio-exterior/informacion-estadistica-y-arancelaria

Nota: Datos acumulados de enero de 1993 a julio del 2015

El comportamiento en las graficas ciertamente muestra una tendencia general de incremento
en los volimenes totales de las operaciones realizadas —tanto en importaciones como
exportaciones— en los anos posteriores a la firma del tratado. Como era de esperarse, la
mayor magnitud se ha concentrado en la regién norteamericana y mas en especifico en
Estados Unidos.

Dicha tendencia debe ser analizada con cautela, ya que el impulso generado por el tratado ha
ido perdiendo empuje, sobre todo en los ultimos cuatro afos. Ademas, si se observa con
detenimiento, en el ano 2009 podemos apreciar una caida considerable en las operaciones
comerciales; muy probablemente por las consecuencias que la crisis hipotecaria
norteamericana generd durante el afio anterior. Por otro lado, los eventos del 11 de septiembre
se hicieron evidentes en la reduccion de importaciones que México realizé provenientes de
Estados Unidos, con un estancamiento simultdneo en las exportaciones que México dirigia a
ese pais; fenomeno que no fue superado sino hasta el afio 2005 aproximadamente.

Independientemente de si el TLCAN ha generado o no efectos positivos en México; de si nos
encontramos lejos de lograr una integracion regional en Norteamérica; de si los salarios y las
brechas en las condiciones de vida de los habitantes son cada vez mayores; de si nuestro
comercio exterior depende mas que nunca de Estados Unidos; o de si la firma del tratado
aminor6 cualquier tipo de efecto negativo que se hubiese sufrido, —en el caso de no haberse
suscrito al mismo— la realidad es que los volumenes de operaciones de comercio exterior se
han incrementado, lo que significa una mayor presion y carga de trabajo, asi como exigencias
operativas eficientes para las instancias gubernamentales encargadas de la revision, entrada
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y control de mercancias provenientes del extranjero. Es decir, una suma de responsabilidades
conjuntas para las aduanas mexicanas. Sin olvidar a la corrupciéon y a la impunidad como
catalizadores de acciones ilicitas dentro de los flujos de mercancias, personas y pasajeros que
se dan en los puentes internacionales, cruces fronterizos, aeropuertos y demas puntos de
internacion hacia el territorio nacional.

Cruces de Camiones 2014 y 2015.

Solo durante 2014 el numero total de camiones que atravesaron la frontera lleg6 casi a los 5
millones y medio, de los cuales 37770,344 iban cargados con mercancia y 1°534,439 iban
vacios, lo que representa un promedio aproximado de 14,834 cruces fronterizos al dia. Sin
mencionar ningln otro tipo de operacion que pueda presentarse en la actividad diaria de una
aduana, dependiendo del tipo de giro que realice; ya sea que se trate de un cruce peatonal o
del paso de un vehiculo particular.

La cantidad de operaciones es abrumadora, si se considera el hecho de que s6lo nueve puntos
fronterizos concentraron mas del 94.5% del total de cruces fronterizos de camiones durante
2014, siendo Nuevo Laredo el de mayor actividad con un total de 1°947,846 cruces, lo que
significa el 35.97% del total de los cruces de ese afio. (Véase Grafica 3-Paso total de
Camiones en la frontera Norte 2014-Total de camiones).

Grafica 3. Paso total de Camiones en la frontera Norte 2014.
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Fuente: Elaboracidn propia con datos extraidos del BTS: Bureau of Transportation Statistics Border Crossing/Entry Data: Query Detailed
Statistics, SOURCE: U.S. Department of Transportation, Research and Innovative Technology Administration, Bureau of Transportation
Statistics, based on data from the Department of Homeland Security, U.S. Customs and Border Protection, Office of Field Operations,
recuperado de: http://transborder.bts.gov/programs/international/transborder/TBDR_BC/TBDR BCQ.html

Consultado en febrero 2016.
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2.3. (A qué se enfrentan las Aduanas en la frontera? Cifras de los cruces fronterizos.

Durante 2015 el numero total de camiones (acumulados hasta el mes de septiembre) que
atravesaron la frontera superd la cifra de los 4 millones; de los cuales 2°960,712 iban
cargados con mercanciay 17203,383 iban vacios. Lo que represent6 un promedio aproximado
de 15,2283! cruces fronterizos al dia. (Véase Grafica 4-Paso total de Camiones en la frontera
norte 2015 -Total de camiones —Acumulado Septiembre).

Grafica 4-Paso total de camiones en la frontera Norte 2015-Acumulado septiembre.
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Fuente: Elaboracién propia con datos extraidos del BTS. Bureau of Transportation Statistics Border Crossing/Entry Data: Query Detailed
Statistics. Las graficas del afio 2015 cuentan con los datos acumulados de enero a septiembre del afio en cuestién.

La cantidad de operaciones nuevamente es elevada, si consideramos el hecho de que las cifras
de la grafica no contienen los meses de octubre a diciembre de 2015. Sin mencionar que estos
puntos fronterizos llevan acumulados el 94.8% del total de cruces de camiones efectuados
durante 2015 hasta el mes de septiembre. Siendo una vez mas Nuevo Laredo el de mayor
actividad con un total de 1°514,498 cruces, lo que representa el 36.42% del total durante el
periodo especificado.

31 E| calculo del promedio de cruces de camiones por dia del afio 2015 se hizo restando los dias faltantes de
los meses que no estan considerados dentro de la grafica 3, (octubre, noviembre y diciembre). Ibidem., BTS:
Bureau of Transportation Statistics Border Crossing/Entry Data: Query Detailed Statistics,
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Cruce de Personas 2014-2015.

Por otro lado, el ntimero total de peatones que cruzaron la frontera durante 2014 super6 los
41 millones; lo que nos da un promedio aproximado de 112,941 cruces diarios, repartidos en
los diversos puntos de acceso (Véase Grafica 5. Paso total de personas en la frontera Norte
2014-Porcentaje de peatones por puerto de entrada). Los puntos con mayor carga fueron
San Ysidro con un total de 77925,371 cruces que representan un 19% del total de dicho afio;
seguido por El Paso con 6°572,313; Calexico con 4°567,333; Laredo con 3'447,437; Otay
Mesa con 3'415,957; Nogales con 2°886,022; Hidalgo con 2°290,469; San Luis con 2’
287,995; y finalmente Brownsville con 2232,400. Estos nueve puntos de acceso suman el
86% del total de cruces peatonales fronterizos de 2014.

Grafica 5. Paso total de personas en la frontera Norte 2014.

Porcentaje de peatones por puerto de entrada

TX: Progreso . AZ: Nogales
Z‘Vg Resto AZ: Douglas 7‘yg
TX: Laredo ° 3% 2% © AZ: San Luis
. 8% 6%
TX: Hidalgo CA: Andrade
6% 2%
CA: Calexico
11%
TX: El Paso
16%
CA: Otay Mesa
8%
TX: Eagle Pass
2%
TX: Brownsville El total de peatones
5% que cruzaron la
NM: Columbus
% CA: Tecate CA: San Ysidro frontera en el 2014
° ' 2% 19% fue de 41,223,292.

Fuente: Elaboracién propia con datos extraidos del BTS: Bureau of Transportation Statistics Border Crossing/Entry Data: Query Detailed
Statistics.

63



Grafica 6-Paso total de Personas en la frontera Norte 2015- Acumulado Septiembre.

Porcentaje de peatones por puerto de entrada
2015 - Acumulado septiembre.

TX: Progreso _ Resto AZ: Douglas _ AZ: Nogales
TX: Laredo 2% 3% 3% 8% AZ: San Luis
9% 59
TX: Hidalgo CA: Andrade
6% 2%
CA: Calexico
11%

TX: El Paso
16%

CA: Otay Mesa
8%
TX: Eagle Pass
2%
TX: Brownsville

6% CA: Tecate CA: San Ysidro
1% 18%

Fuente: Elaboracién propia con datos extraidos del BTS. Bureau of Transportation Statistics Border Crossing/Entry Data: Query Detailed
Statistics. Las graficas del afio 2015 cuentan con los datos acumulados de enero a septiembre del afio en cuestion

Durante 2015 el paso de peatones hasta el mes de septiembre llegd a una cifra de los
307160,608; lo que nos da un promedio aproximado de 110,478 cruces diarios por la frontera,
repartidos en los diversos puntos de acceso (Veéase Grafica 6-Paso total de Personas en la
frontera norte 2015 — Acumulado Septiembre - Porcentaje de peatones por puerto de
entrada). Los puntos con mayor carga son San Ysidro con un total de 5°373,286 cruces
peatonales que significan un 18% del total de dicho afo; seguido por El Paso con 4°944,512;
Calexico con 37280,780; Laredo con 2°626,214; Otay Mesa con 2'519,788; Nogales con 2’
262,893; Hidalgo con 1'811,932; Brownsville con 1°724,774; y finalmente San Luis con 1
612,065. Estos nueve puntos de acceso suman el 87% del total de cruces peatonales
fronterizos de 2015 en los meses acumulados de enero a septiembre.

Cuadro 1 - Puntos fronterizos colindantes de México y Estados Unidos con elevada carga
operativa.
México Estados Unidos
Ciudad Juarez (Chihuahua) El Paso (Texas)
Tijuana (Baja California) San Ysidro (California)
Reynosa (Tamaulipas) Mc Allen (Texas)
Matamoros (Tamaulipas) Brownsville (Texas)
Nuevo Laredo (Tamaulipas) Laredo (Texas)
Mesa de Otay (Baja California) Otay Mesa (California)
Nogales (Sonora) Nogales (Arizona)
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Mexicali (Baja California) Calexico (California)

Agua Prieta (Sonora) Douglas (Arizona)

Piedras Negras (Coahuila) Eagle Pass (Texas)

Naco (Sonora) Naco (Arizona)

Tecate (Baja California) Tecate (California)

San Luis Rio Colorado (Sonora) San Luis (Arizona)

San Jerénimo (Chihuahua) Santa Teresa (Nuevo México)

Fuente: Elaboracidn propia con informacién de https://alpuente.mx/

2.4. Las fronteras inteligentes.

Como ya se ha mencionado, la agenda de seguridad de una gran cantidad de paises sufrio
cambios significativos después de los ataques terroristas perpetrados dentro del territorio de
Estados Unidos —Nueva York y Washington- del 11 de septiembre del 2001. En el escenario
de la region de América del Norte dicho ajuste fue mucho mas evidente. México y Canada
debieron tomar medidas concretas en la defensa y vigilancia de sus fronteras.

En el escenario mexicano, como uno de los socios comerciales principales de Estados Unidos
y araiz de la entrada en vigor del TLCAN en 1994, asi como la gran extension territorial que
se comparte en la frontera Norte, orillaron a que tarde o temprano, la cooperacion en términos
de seguridad se volviera una necesidad imperante. En ese sentido, los acuerdos mas
importantes alcanzados fueron: las Fronteras Inteligentes en el 2002 y la Alianza para la
Seguridad y la Prosperidad de América del Norte (ASPAN) en el 2005 que fueron percibidos
como profundizaciones y extensiones del mismo TLCAN.*

Las fronteras fueron el primer campo al que Estados Unidos consider6 que debia darsele
atencion y proteccion, buscando de inmediato el apoyo y la cooperacion de México y Canada.
Justo ahi, fue cuando surgieron los dos acuerdos de las Fronteras Inteligentes o Smart Border
Agreements. El primero de ellos firmado con Canada en diciembre de 2001 y el segundo con
Meéxico en marzo de 2002. En su blisqueda de una nueva estrategia de seguridad y defensa,
Estados Unidos decidié implementar exhaustivas medidas de inspeccion, sellando
fuertemente sus fronteras y la entrada a su territorio lo que disminuy6 considerablemente los
flujos fronterizos.

Debido a la naturaleza del comercio y la manufactura entre Estados Unidos y México, la
busqueda de un manejo adecuado para las fronteras se volvio un asunto de suma importancia
y fue necesario buscar términos de arreglo que fuesen mas profundos que el cierre y la
exhaustiva y prolongada revision de todo aquello que atravesara las lineas divisorias de
ambos paises.>

32 Op. cit., Raul Benitez Manaut y Carlos Rodriguez Ulloa, pag.221.

33 La manufactura que se lleva a cabo entre ambos paises, es evidenciada por el hecho de que el 40% del
contenido en los productos terminados importados de México, tuvo como origen los Estados Unidos antes de
ser exportado y reimportado nuevamente. Véase: Christopher Wilson, “Optimizacion de los puertos
fronterizos de entrada para fortalecer la competitividad regional — infraestructura y administracién.”, en: Erik
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“...En la frontera sur de Estados Unidos, la ciudad de San Diego se declaro en Estado
de emergencia economica por una dramdtica caida en negocios después del 11 de
septiembre, afectando a empresas electronicas, textiles, quimicos y a la industria
mexicana, pues se detuvo el sistema de entregas de “just in time”, sin contar con la
disrupcion de la dinamica de los habitantes de la frontera. Fue una situacion de
emergencia temporal, pues la dinamica del comercio fronterizo llevo a la rapida
“adaptacion” empresarial a los nuevos requisitos de seguridad...”3*

El comercio entre México y Estados Unidos es mucho mas complejo que la simple compra
y venta de productos o mercancias. Existen cadenas de produccion que se alimentan del paso
recurrente de insumos y materiales que son trabajados de un lado de la frontera, para
posteriormente ser completados y trasladados hacia el otro lado de ésta. Siendo cadenas de
suministro que completan toda la serie, yendo y viniendo entre los dos paises hasta llegar a
la creacion de un producto finalizado.*

El acuerdo de las fronteras inteligentes incluyd 22 puntos sobre los cuales se buscaba
garantizar la seguridad fronteriza entre ambas naciones, combatiendo el trafico de armas y
de drogas entre otros asuntos; asi como asegurar los flujos comerciales de una forma
sistematica y ordenada. Una de las principales directrices del programa giraba no sélo en
torno a la necesidad de una infraestructura adecuada para poder llevar a cabo los propdsitos
establecidos, sino también en la proteccion de la misma; la armonizacion de las operaciones
en ambos lados y el financiamiento para seguir con el desarrollo de dicha infraestructura de
acuerdo con las necesidades que fuesen surgiendo.

“...De esta manera, el establecimiento de las fronteras inteligentes se convirtié en la
respuesta inmediata e institucional de Norteamérica frente a las condiciones de seguridad y
la identificacion de un minimo de amenazas comunes. La corresponsabilidad y el respeto a
la soberania fueron sefialados como los principios rectores de esta nueva perspectiva de la
seguridad fronteriza. ..

Los 22 puntos de las fronteras inteligentes estan repartidos en tres temas primordiales:
Infraestructura segura, Movimiento seguro de personas y Movimiento seguro de mercancias,
cada uno de ellos con sus respectivos objetivos particulares.

Lee y Christopher Wilson, Editores, La economia de la frontera, Woodrow Wilson International Center for
Scholars, marzo 2015, capitulo 3.

34 Op. cit., Raul Benitez Manaut y Carlos Rodriguez Ulloa, pag. 231.

35 Un claro ejemplo de esta dindmica es la fuerte relacidén que existe en los procesos productivos de la industria
automotriz. La fabricacion de autopartes es destinada primordialmente a la exportacion, siendo los Estados
Unidos el mercado mds importante. De todas las exportaciones automotrices que llegan a Estados Unidos-
incluyendo vehiculos, motores y partes- México ocupa la mayor cifra con un 26% seguido de Canada con un
23% y Japon con 19%. Datos del 2011 extraidos de Secretaria de Economia, marzo 2012, “La industria
automotriz — Industria de autopartes”, pag. 31

36 Alejandro Chanona Burguete, La Comunidad de Seguridad en América del Norte — una perspectiva
comparada con la Unién Europea, Capitulo 3, Miguel Angel Porrtia, FCPyS-CEE-UNAM, pag. 97.

66



Infraestructura segura. - Una planeacion a largo plazo para garantizar el equipamiento
tecnoldgico y los activos necesarios, para el incremento del trafico transfronterizo evitando
la saturacion y los congestionamientos, asi como la proteccion de la misma infraestructura
con evaluaciones de vulnerabilidad, junto con proyectos para detectar areas de oportunidad
y designarles prioridad al igual que su financiamiento.

Flujo seguro de personas. - Incluye el incremento de informacién compartida con sistemas
compatibles, asi como una mayor libertad para los viajeros dentro del TLCAN. El punto
nodular aqui, es la investigacion de personas que provengan de terceros paises y que pudiesen
representar una amenaza.

Flujo seguro de bienes.- Se trata basicamente de hacer factible la relacion del comercio con
la seguridad con mecanismos de intercambio de informacion, combatir el contrabando y
asegurar los envios en transito y del transporte ferroviario, junto con una iniciativa de
seguridad en contenedores.*’

2.4.1. Infraestructura segura

1. Planificacion a largo plazo.

Crear y poner en efecto un plan estratégico a largo plazo que asegure la
infraestructura fisica y tecnologica coordinada que esté a la par con el creciente
trdfico transfronterizo.

2. Alivio de embotellamientos.

Crear una lista priorizada de proyectos de infraestructura y adoptar medidas
inmediatas para aliviar embotellamientos.

3. Proteccion de la infraestructura.

Evaluar la vulnerabilidad de la infraestructura y de las redes de comunicacion y
transporte transfronterizos para identificar y adoptar las medidas protectoras
requeridas.

4. Armonizar las operaciones en los puertos de entrada.

Sincronizar las horas de operacion, las mejoras infraestructurales y el manejo del
trdfico en puertos de entrada en ambos lados de la frontera entre Estados Unidos y
Meéxico.

5. Proyectos de demostracion

Establecer un prototipo de operaciones inteligentes en los puertos de entrada.

6. Cooperacion transfronteriza.

Revitalizar los mecanismos existentes de coordinacion bilateral a nivel local, estatal y
federal, con atencion especial en las operaciones en los puntos de cruce de la frontera.
7. Financiamiento de proyectos en la frontera.

Explorar un mecanismo conjunto de financiacion que satisfaga las principales
necesidades del desarrollo y de la infraestructura.

2.4.2. Movimiento seguro de personas

37 Véase: Christina Gabriel, Jimena Jiménez y Laura McDonald, “Fronteras inteligentes norte y sur”, “Hacia las
fronteras inteligentes norteamericanas: éConvergencia o divergencia en las politicas de control de
fronteras?”, en: Foro Internacional, Vol. 46, No. 3, septiembre 2006, Colegio de México, pag. 569.
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8. Viajeros pre aprobados.

Ampliar el uso de la Red Electronica de Inspeccion Rapida (SENTRI) en carriles para
viajeros habituales en los puntos de entrada de alto volumen a lo largo de la frontera
entre Estados Unidos y México.

9. Informacion adelantada de pasajeros.

Establecer un mecanismo conjunto de intercambio de informacion adelantada de
pasajeros en los vuelos entre México y Estados Unidos y otros vuelos.

10. Viajes relacionados con el Acuerdo de Libre Comercio en América del Norte
(NAFTA).

Explorar metodos para facilitar el movimiento de viajeros relacionados con el NAFTA,
incluso carriles dedicados en aeropuertos de alto volumen.

11. Fronteras seguras y disuasion del contrabando de extranjeros.

Reafirmar el compromiso mutuo a la Iniciativa de Seguridad Fronteriza y al plan de
accion para la cooperacion en la seguridad fronteriza, establecidos en junio de 2001.
Mejorar las autoridades y las instituciones especializadas para asistir, salvar y
asesorar a migrantes, asi como a aquellos especializados en refrenar el transporte
ilegal de personas. Expandir la Fuerza Especial contra el Contrabando y Trafico de
Extranjeros. Establecer una estructura de enlace para las autoridades de aplicacion
de la ley, para aumentar la cooperacion entre las instituciones federales
estadounidenses y mexicanas a lo largo de la frontera entre Estados Unidos y México.
12. Consultas acerca de politicas sobre visas.

Continuar con las consultas frecuentes en politicas sobre las visas y los procedimientos
de clasificacion. Intercambiar informacion de los respectivos bancos de datos
consulares.

13. Capacitacion conjunta.

Llevar a cabo la capacitacion conjunta en las dreas de investigacion y andlisis de
documentos para aumentar la habilidad de detectar documentos fraudulentos y
terminar con las bandas de contrabandistas de migrantes extranjeros.

14. Compatibilidad de bancos de datos.

Crear sistemas para intercambiar informacion e inteligencia.

15. Investigacion de ciudadanos de terceros paises.

Aumentar los esfuerzos cooperativos de detectar, investigar y adoptar medidas
apropiadas para tratar a ciudadanos potencialmente peligrosos de terceros paises,
tomando en cuenta las amenazas que pueden representar para la seguridad.

2.4.3. Movimiento seguro de mercancias

16. Cooperacion de los sectores publicos/privados.

Expandir la asociacion con grupos comerciales del sector privado y con los
importadores y exportadores para aumentar la seguridad y el cumplimiento de los
envios comerciales y, al mismo tiempo, acelerar los procedimientos de despacho.

17. Intercambio electrénico de informacion.

Continuar con la creacion y puesta en vigor de mecanismos conjuntos para el
intercambio rapido de informacion de aduana.

18. Seguridad de los envios en transito.
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Continuar con la creacion de un mecanismo conjunto para localizar envios en transito
y poner en prdctica la Iniciativa sobre Seguridad de Contenedores.

19. Intercambio de tecnologia.

Crear un programa de intercambio de tecnologia para permitir la aplicacion de
aparatos de vigilancia de tecnologia avanzada, como los sellos y lectores electronicos
de placas de matricula.

20. Seguridad del transporte ferroviario.

Continuar con la creacion de una iniciativa conjunta para la representacion optica
ferroviaria en todos los puntos de cruce ferroviarios en la frontera de Estados Unidos
y México.

21. Combatir el fraude.

Expandir la iniciativa en curso sobre una Fuerza Bilateral contra el Fraude Aduanero
para promover las actividades conjuntas de investigacion.

22. Interdiccion del contrabando.

Continuar los esfuerzos conjuntos para combatir el contrabando, incluso el de drogas
ilicitas, ganancias de las drogas, armas de fuego y otros materiales peligrosos, y para
impedir el lavado de dinero.®

Los acuerdos dentro del programa de las Fronteras Inteligentes fueron la pauta hacia una
cooperacion mas especifica en temas de seguridad de la region y una mayor participacion de
México en actividades especificas con Estados Unidos. Sin embargo, no hay que olvidar los
eventos que motivaron a Estados Unidos a tener un acercamiento con sus vecinos del Norte
en temas fronterizos.

La logica bilateral que ha estado presente en la region hace nuevamente su aparicion y los
avances que se puedan lograr en este sentido se veran fuertemente limitados e inclusive
condicionados de acuerdo con las necesidades de la hegemonia norteamericana, ya que no
hay que olvidar que el esquema general de las fronteras inteligentes era “homogeneizar” los
procesos que se llevaban a cabo en sus fronteras colindantes con México y Canada bajo el
estandarte del peligro que representaba el terrorismo.

“...El principal cambio radica entonces en hacer que los vecinos acepten la existencia de la
“vulnerabilidad omnipresente” representada por la amenaza terrorista. Sin embargo, en el
disefio de la estrategia de contencidon del terrorismo, durante el afio 2002 se disefio la
estrategia paralela a la seguridad de la patria: la doctrina de “accidon anticipada preventiva”
(Preemptive Action), que sostiene que se debe pasar a una accidon militar directa contra
Estados patrocinadores del terrorismo internacional...”’

Las diferencias entre los puntos alcanzados en los acuerdos de las Fronteras Inteligentes de
México y Canadé varian dependiendo la situacion de cada pais y su relacion especifica con

38 Frontera inteligente: Acuerdo de 22 puntos del Plan de Accién de la Asociacion Fronteriza entre los Estados
Unidos y Meéxico, 20 de marzo de 2002, Hoja Informativa, Washington DC, recuperado de:
http://dosfan.lib.uic.edu/ERC/spanish/ti/pas/mx/gen/38661.htm

39 Citado de dp. cit., Raul Benitez Manaut y Carlos Rodriguez Ulloa, pag. 225.
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Estados Unidos.*’ Ni Canad4, ni México comparten la doctrina de la preemptive action cuya
naturaleza no s6lo es marcadamente mas interna y persigue la defensa de su naciéon con una
guerra declarada en contra del terrorismo, sino que también encierra la coordinacion de
diversas agencias estadounidenses que forman parte del Department of Homeland Security
(DHS)*'. Dicho en pocas palabras, la intencion final de Estados Unidos era lograr un acuerdo
que estandarizara los procedimientos para alcanzar la seguridad en sus fronteras, impulsado
por una fuerte 16gica de proteccion a la patria.

“...Desarrollar esta cooperacion con los vecinos, por razones tanto de tecnologia como de
estrategias de cooperacion, ha conllevado en ocasiones a conflictos interinstitucionales,
ademads de que también hay percepciones de “imposicion” de Estados Unidos, que no toman
en cuenta la opinion de México y Canada...”*

A diferencia de Canada, la relacion historica de México con Estados Unidos en cuanto a
politicas de seguridad no ha sido tan estrecha y ha sufrido de diversas dificultades llevando
una tendencia historica que se centra en una fuerte carga nacionalista y una celosa defensa
de la soberania. Los tratados entre México y Estados Unidos son relativamente recientes y se
centran principalmente en temas de migracion y trafico de drogas.*’

2.4.4. Avances Concretos.

Como resultado de los acuerdos de las Fronteras Inteligentes, también se lograron avances
especificos en el tema, entre los que destacan: los carriles FAST (Fast and Secure Trade); la
Operacion Centinela llevada a cabo por las fuerzas armadas mexicanas; el sistema SENTRY
(Secure Electronic Network for Travelers Rapid Inspection); El programa de US-VISIT y
una cooperacion de inteligencia para la proteccion de infraestructura critica entre el area de

40 F] acuerdo mexicano de las fronteras inteligentes consta de 22 puntos mientras que el canadiense consta
de 30. Del lado canadiense en el rubro de “Seguridad a la infraestructura”: sobresale la legislacion
antiterrorista y los simulacros y entrenamientos conjuntos. En el rubro de “Seguridad en el flujo de personas”:
estan los oficiales de inmigracion fuera del pais de origen. Y finalmente en el rubro de “Seguridad en el flujo
de mercancias”: se tiene la revisidon fuera del area fronteriza. Por otro lado, resulta conveniente mencionar
que la coordinacién de intercambio de informacidn es un campo histéricamente ya trabajado por Estados
Unidos y Canada.

41 E| Departamento de Seguridad Nacional estadounidense fue creado en el 2002 y combina 22 agencias y
departamentos federales que trabajan de forma conjunta para funciones de seguridad. De acuerdo a su propia
vision de seguridad nacional: “El garantizar una patria que este a salvo, sea segura y sea resistente al
terrorismo y otros males”. Tienen 5 misiones centrales: 1-Prevenir el terrorismo vy fortalecer la seguridad; 2-
Asegurar y administrar sus fronteras; 3-Hacer valer y administrar sus leyes de migracion; 4-Salvaguardar y
asegurar el ciberespacio y 5-Asegurar la resistencia a los desastres. Extraido de: Homeland Security — Home —
About DHS- Mission-Our Mission, recuperado de: http://www.dhs.gov/our-mission

42Citado de dp. cit., Raul Benitez Manaut y Carlos Rodriguez Ulloa, pag. 230.

4 Op. cit., Alejandro Chanona Burguete. La Relacién Canad4-E.U. es una relacién estrecha, caracterizada por
la firma de mas de 80 acuerdos en ambos paises en materia de seguridad. Entre los apoyos mas significativos
estd el envio de tropas a Afganistan para asistir a la operacion liderada por la OTAN. La participaciéon de ambos
paises en el Comando Norte (NORTHCOM) en operaciones para prevenir, detener y someter amenazas y
agresiones dirigidas contra Estados Unidos y sus territorios. y el NORAD para la defensa del espacio aéreo cuya
historia data desde 1953 y actualmente forma parte del comando norte. Véase también: “Cooperacion de
seguridad entre Canada y Estados Unidos” en: dp. cit., Athanasios Hristoulas.
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Information Analysis e Infrastructure Protection (IAIP) del DHS y el Centro de
Investigacion y Seguridad Nacional (CISEN).

En 2003, México lanzo un operativo denominado Operacion Centinela en el cual 18,000
efectivos de las fuerzas armadas fueron asignados a tareas anti-terroristas, como la proteccion
de las fronteras y de la infraestructura. Otro caso similar a este tipo de cooperacion, fueron
los simulacros ejercidos en el estado de Sonora, como el de la frontera de Arizona-Sonora
por parte de los gobiernos federal y estatal, celebrados en noviembre del mismo afio. Todo
esto a pesar de que el terrorismo no era un tema de relevancia en la agenda mexicana, lo cual
fue considerado como una respuesta a las preocupaciones de Estados Unidos, més que un
asunto de importancia y relevancia interna. **

2.4.4.1. Carriles FAST

El programa FAST inaugurado también en 2003 en el Paso, Texas fue un programa disefiado
por la U.S - Customs and Borders Protection (CBP) cuyo objetivo central era prevenir el
terrorismo y facilitar el comercio; haciendo mas efectivas las lineas del flujo comercial al
acelerar el paso de mercancias legitimas, mientras que al mismo tiempo se endurecian las
medidas de seguridad en la frontera y mas alla de éstas. El reforzamiento se da con la ayuda
de las empresas en las cadenas de proveedores y vigilancia de sus practicas.

El programa consiste en la inscripcion de empresarios, gente de negocios, compaiiias,
manufactureras y transportistas a otro programa contra el terrorismo de la CBP, llamado
Asociacion Aduana-Comercio contra el Terrorismo (C-TPAT por sus siglas en inglés), con
la intencion de promover una alianza entre la iniciativa privada y el gobierno, en la que
después de acreditada la informacion, los solicitantes obtuvieran una respuesta positiva a su
solicitud recibiendo una tarjeta de identificacion FAST de conductor comercial, con la cual
se agilizaba el trayecto a través de carriles especiales. Las medidas de seguridad y el
otorgamiento de la tarjeta variaban de acuerdo con el giro de la empresa y el lugar donde
llevaba a cabo sus operaciones.*’

2.4.4.2. Customs-Trade Partnership Against Terrorism- (C-TPAT)

La Alianza Aduanal-Comercial contra el terrorismo creada en noviembre del 2001 —poco
después de los eventos del 11 de septiembre—, es una iniciativa que persigue la reduccion
de todo tipo de amenaza que pudiese poner en riesgo la seguridad de Estados Unidos y que
pudiera cruzar por los puntos de entrada a lo largo de la frontera terrestre. El objetivo de la
iniciativa es la creacion de una cadena segura de suministros para todas aquellas

44 Véase: Leonardo Curzio, La seguridad Nacional de México y la Relacidn con Estados Unidos, CISAN-UNAM,
México, 2007, pag. 119. Véase también: Jeffrey Ayres y Laura McDonald: North America in Question: Regional
Integration in an Era of Economic Turbulence, Universidad de Toronto, 2012, pag. 204.

4> DEPARTAMENTO DE SEGURIDAD NACIONAL DE ESTADOS UNIDOS, 4 de diciembre de 2003, Oficina de
Programas de Informacion Internacional (lIP) del Departamento de Estado de Estados Unidos- IPP Digital —
Textos y Transcripciones -“Sec. Ridge inaugura programa seguridad frontera E.U.-México”, Oficina del
Secretario de Prensa, recuperado de:
http://iipdigital.usembassy.gov/st/spanish/texttrans/2003/12/20031205141926neerge0.5923273.html#axzz
3nr87BGbw
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organizaciones inmiscuidas en la actividad comercial, es decir, reforzar la cadena logistica y
operativa de los actores involucrados para reducir debilidades en los eslabones de las rutas
del comercio. Colocar una serie de lineamientos que promuevan la colaboracion de la
iniciativa privada y el gobierno estadounidense para acelerar los cruces fronterizos y mejorar
la seguridad en todo el proceso. 4°

“A partir de los actos terroristas del 11 de septiembre de 2001, la seguridad ha
recobrado prioridad y alta importancia a nivel mundial. Una de las iniciativas del
Gobierno de los Estados Unidos de América para incrementar la seguridad en las
operaciones de comercio exterior es el programa que promueve una alianza gobierno-
empresas para crear relaciones cooperativas que refuercen a toda la cadena de
proveedores y su seguridad en la frontera. Con esto, el Gobierno exige a las empresas
que aseguren la integridad de sus practicas de seguridad y las comuniquen a sus socios
de negocios dentro de la misma cadena de proveedores™’

Dentro del rubro general del flujo seguro de mercancias del programa de las Fronteras
Inteligentes y en una logica de cooperacion y asistencia mutua, la US-CBP y la
Administracion General de Aduanas (AGA) implementaron una serie de recursos para
garantizar el libre, seguro y eficiente transito de mercancias. Ambos organismos crearon tres
grupos especializados para enfocarse a tareas en especifico:

e El grupo de trabajo de las fronteras (The Border Working Group)

e El grupo de trabajo para hacer cumplir la ley (Enforcement Working Group)

e El grupo de trabajo de tecnologia y procedimientos aduaneros (Zechnology &
Customs Procedures Working Group).

Estos grupos han trabajado en una amplia gama de iniciativas, entre las mas destacadas
podemos numerar:

1. La extension y la armonizacion de horarios de atencion, en coordinacidon con las
comunidades comerciales en los puertos de entrada fronterizos.

2. La aplicacion de un sistema de informacion avanzado de pasajeros en México, que

compila los datos de los pasajeros aéreos que llegan y salen de México y de Estados

Unidos.

Despliegue de maquinaria de Rayos Gamma en los cruces de ferrocarril.

4. Programas que involucran a la iniciativa privada como: La coalicion empresarial
contra el contrabando (Business Anti-Smuggling Coalition - BASC)* y la Asociacion

(O8]

46 Alianza Aduana-Comercio contra el Terrorismo (C-TPAT por sus siglas en inglés)- Anélisis de los Proyectos
de Puertos de Entrada Internacionales en la Frontera México—Estados Unidos- 2015, North American
Development Bank (Banco de Desarrollo de América del Norte), FOA Consultores, Texas A&M Transportation
Institute, pag. 15.

47 Customs-Trade Partnership Against Terrorism- (C-TPAT): Extraido del Plan de Modernizacién de Aduanas
2007-2012 del SAT y de la SHCP. Glosario. pag. 114.

48 Ahora conocida como: BASC -Business Alliance for Secure Commerce- Alianza empresarial para el comercio
seguro. Es una alianza empresarial internacional que promueve un comercio seguro en cooperacién con
gobiernos y organismos internacionales Inicialmente fue creada como una asociacién anti-contrabando, pero
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Aduana-Comercio contra el Terrorismo (Customs - Trade Partnership Against

Terrorism - C-TPAT).

Implementacion y prueba de sellos electronicos.

6. Conduccion de investigaciones conjuntas referentes al comercio fraudulento, lo que
ha tenido como resultado la incautacion de bienes de transbordo ilegales.

7. Incautacion de dinero en efectivo que es transportado por pasajeros aéreos.*’

9]

El punto nimero 3, es el primer indicio de instalacion de equipo con las capacidades
necesarias de realizar inspecciones no intrusivas. Lo que significa el comienzo de revisiones
mas agiles, sin la necesidad de intervenir de forma directa sobre las mercancias.

Dichos ajustes se volvieron necesarios si repasamos la cantidad de camiones, contenedores
y mercancias que viajan de un pais a otro. (Véase Grafica 7 - Tipo de Operacion Comercial
— Camion vs Tren— 2014 y Grafica 8 - Paso de contenedores fronterizos de México a Estados
Unidos 2014 - Camiones vs Trenes).

2.5. Tipo de Operacion Comercial y Aduanera (Tren vs camion - Vehiculos vs Autobus
- Peatones) 2014-2015.

El mayor ntimero de operaciones comerciales se realiza a través de camiones, dejando muy
por detras a las operaciones realizadas con trenes. La cantidad total de camiones que pasan
la frontera es muy superior a la cantidad de trenes con el mismo propdsito. En 2014 el nimero
de trenes que cruzo la frontera fue de 9,857, lo cual contrasta fuertemente si se le compara
contra los 5°414,568 de camiones que cruzaron la frontera en el mismo ano. En términos
porcentuales los trenes sélo representaron poco mas del 0.18% del total de las operaciones
comerciales. Todo ello a pesar de que el costo de transportacion por tren generalmente es
mas bajo, aunque menos eficiente en términos de tiempo. Ahora bien, es prudente recordar
que el nimero de contenedores que lleva consigo un tren es mucho mayor al de los camiones,
ya que en un solo tiraje los trenes llevan varios contenedores (Véase Grafica 7. Tipo de
operacion comercial — 2014).

en la actualidad se dedica a tareas mds amplias como el establecimiento de estdndares y procedimientos
globales de seguridad a fin de agilizar el comercio internacional.

“...BASC se ha consolidado como modelo mundial de los programas de cooperacion, gracias a la asociacion
exitosa entre el sector empresarial, aduanas, gobiernos y organismos internacionales que lograron fomentar
procesos y controles seguros...”. Véase: BASC- Business Alliance for Secure Commerce — Seguridad y
Proteccion al Comercio Internacional -éQuiénes somos? e Historia, recuperado de:
http://www.wbasco.org/espanol/quienessomos.htm y http://www.wbasco.org/espanol/historia.htm

4 Véase: Homeland Security Digital Library, U.S.-Mexico Border Partnership Joint Statement on Progress
Achieved- Otay Mesa, California, 23 de abril de 2003, recuperado de: https://www.hsdl.org/?about
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Grafica 7. Tipo de operacion comercial — 2014.
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Grafica 8. Paso de contenedores fronterizos — 2014.
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50 | as gréaficas son de elaboracidon propia con datos extraidos de: BTS: Bureau of Transportation Statistics
Border Crossing/Entry Data: Query Detailed Statistics.
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Grafica 9. Paso de contenedores fronterizos 2015 - acumulado septiembre.

Paso fronterizo de contenedores de México a E.U.
2015 acumulado septiembre.
Camiones vs Trenes.
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Grafica de elaboracién propia con datos extraidos de: BTS: Bureau of Transportation Statistics Border Crossing/Entry Data:
Query Detailed Statistics.

En la Grafica 8 (Paso fronterizo de contenedores de México a Estados Unidos 2014-
Camiones vs trenes) se puede apreciar mas a detalle el nimero de contenedores que cruzaron
la frontera, a través de qué tipo de transporte lo hicieron; y si estos contenedores iban vacios
o cargados con alglin tipo de mercancia al momento de la operacion.

El gran total de contenedores que cruzaron la frontera norte durante el 2014 fue de 6°024,561,
de los cuales 5'414,568 fueron transportados por camion y 909,993 por tren; lo que nos da
un 86% de contenedores transportados por camién y un 14% por tren en 2014.%!

De los 5 millones de contenedores transportados por camion; un total de 3°779,344 iban
cargados con algln tipo de mercancia; mientras que 1°534,439 estaban vacios al momento
del cruce; lo que representa el 61% y 25% del total de contenedores cargados y vacios
(respectivamente) que cruzaron la frontera por camion durante 2014. Mientras que de los 900
mil contenedores que cruzaron la frontera por tren durante 2014, 473,866 iban cargados con
algun tipo de mercancia y 436,217 iban vacios al momento de la operacion, representando el
7% en cada uno de los casos de los contenedores que cruzaron la frontera por tren en 2014.

Si observamos la Grafica 9 (Paso fronterizo de contenedores de México a Estados Unidos
2015 Acumulado hasta septiembre- Camiones vs trenes) las cifras arrojadas son: 4°164,095

51 Ibidem., BTS: Bureau of Transportation Statistics Border Crossing/Entry Data: Query Detailed Statistics.
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contenedores que cruzaron la frontera por medio de camién; de los cuales 27960,712 iban
cargados con algln tipo de mercancia mientras que 17203,383 iban vacios al momento del
cruce. Las cifras en trenes son de: 697,664 contenedores, de los cuales 361,830 iban cargados
y 335,834 iban vacios.

El comportamiento de las graficas es el mismo en términos porcentuales tanto en 2014 como
en 2015, aunque debemos tener en presente que los datos presentados en la Grafica 9 sélo
llegan hasta septiembre del afio 2015. Aun asi, es mas que evidente que la mayor actividad
comercial de contenedores se realiza a través del cruce de camiones.

Con respecto a la carga aduanal, un avance notorio fue la implementacion del programa
SENTRI (Red Electronica Segura para la Inspeccion Réapida de Viajeros) el cual permite a
los viajeros entrar a Estados Unidos por medio de vehiculos particulares provenientes de
Meéxico, con un minimo de revisiones por parte de los oficiales de la CBP. El programa esta
abierto tanto a ciudadanos norteamericanos como a foraneos. La participacion en este
programa es voluntaria, a base de una cuota y solo aplica para vehiculos no comerciales. Al
igual que los carriles FAST, la seguridad y riesgos asociados a los viajeros y su eleccion para
entrar al programa es sometida a revision antes de ser matriculados y por ende se les permita
o no el acceso a los Estados Unidos. La existencia de este programa es previa a los sucesos
del 11 de septiembre; sin embargo, junto con los acontecimientos de dicha fecha y la creacion
del DHS, el programa SENTRI fue sometido a revision para “incrementar su efectividad”.>

Otro avance en enero del 2003 se manifesto en la cooperacion del CISEN junto con la agencia
del Department of Homeland Security y su Information Analysis and Critical Infrastructure
Protection, con la creacion de seis agencias internas que trabajaban diversos sectores de
infraestructura critica: energia, transporte, salud, agua, telecomunicaciones y agricultura. Sin
embargo, su concentracion radicaba en la infraestructura localizada en la frontera y el
impacto que ésta tenia en las comunidades cercanas.>3

La cara positiva de este acontecimiento es que, dentro de los tres paises se esta gestionando
una comunidad pluralista de seguridad, sobre una base de confianza mutua e
interdependencia. Los tres paises miembros reconocen una serie de amenazas trasnacionales
que no pueden ser atacadas desde una logica individual o independiente. >*

El flujo de personas y vehiculos particulares es un tema sobresaliente en este apartado y
representa un verdadero reto, no solo por los volimenes de cruces de vehiculos y personas,
sino también, por la dificultad de regular tales magnitudes en una de las fronteras del mundo
mas concurridas. (Véase Grdfica 10. Cruce de pasajeros en vehiculos particulares y

>2 \/éase: Department of Homeland Security-Office of Inspector General. A Review of the Secure Electronic
Network for Travelers Rapid Inspection Program. -Office of Inspections, Evaluations, & Special Reviews- April
2004. Introduction pag.3, recuperado de: https://www.hsdl.org/?about

53 Véase: U.S.-MEXICO BORDER SECURITY AND THE EVOLVING SECURITY RELATIONSHIP RECOMMENDATIONS
FOR POLICYMAKERS. Cap. IV: “The Terrorist Threat Managing Cross-border Responses to Catastrophic Events”
- U.S.-Mexico Critical Infrastructure Protection. Center for Strategic and International Studies- CSIS Mexico
project. A Report of the U.S.-Mexico Binational Council. CSIS-ITAM, México 2004, pag.21.

54 Op. cit., Alejandro Chanona.
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camiones-frontera Norte 2014 y Grdfica 11. Cruce de pasajeros en vehiculos particulares y
camiones-frontera Norte 2015).

Durante 2014 el cruce total de pasajeros en vehiculos personales y autobuses de la frontera
Norte fue de 132°026,733; de los cuales, 1297243,838 cruzaron en vehiculo particular lo que
representa el 97.89 % del total de estos cruces, mientras que el 2.11% de los restantes se
realizd por autobus, lo que en nimeros reales significo un total 2°782,895 pasajeros.

Los puntos de acceso fronterizo con la mayor carga de pasajeros en vehiculos personales
durante 2014 fueron: San Ysidro con 217116,089; El Paso con 197134,740; Otay Mesa con
12°040,318; Laredo con 10°335,481; Hidalgo con 9°252,030; Brownsville con 8'527,359; y
Calexico con 7'221,528. Estos siete puntos fronterizos concentraron por si solos el 66.37%
del total de los pasajeros que cruzaron la frontera y un 67.80% de los que cruzaron la frontera
en un vehiculo particular.

Por otro lado, si observamos a los pasajeros que cruzaron la frontera Norte durante 2014 a
través de algiin autobus, los puntos que sufrieron la mayor carga operativa fueron: Laredo
con 17020,567; San Ysidro con 491°058; Hidalgo con 349°417; El Paso con 313,684; Otay
Mesa con 186°898 y Nogales con 168,768. Estos seis puntos fronterizos engloban el 90.9%
de los pasajeros que cruzaron la frontera en autobus durante 2014, siendo Laredo el que
representa el 36.67% de los pasajeros. Ademas de que cinco de los puntos mencionados,
coinciden también con los de mayor carga operativa en el cruce de pasajeros de vehiculos
particulares (San Ysidro, El Paso, Hidalgo, Laredo y Otay Mesa), concentrando asi una
mayor carga laboral, logistica y operativa. (Para informacion mds detallada véase Grdfica
10 - Cruce de pasajeros en vehiculos particulares y camiones —frontera Norte 2014).

Ahora bien, en 2015 (Véase Grdfica 11- Cruce de pasajeros en vehiculos particulares y
camiones- frontera Norte 2015)7° el cruce total de pasajeros en vehiculos particulares y
camiones en la frontera Norte fue de 103°730,668, hasta el mes de septiembre de dicho afio;
de los cuales 101°773,706 fueron por medio de un vehiculo particular, lo que significa que
el 98.1% de los pasajeros iban en vehiculos particulares y el 1.9% restante de los pasajeros
iban en camion; es decir, 17956, 962 pasajeros.

Los puntos de acceso fronterizo con la mayor carga de pasajeros en vehiculos particulares,
con la informacioén acumulada de los meses de enero a septiembre de 2015 fueron: San Ysidro
con 197253,316; El Paso con 14'786,069; Otay Mesa con 8 919,009; Laredo con 8'064,576;
Hidalgo con 6°798,957; Brownsville con 6°315,241; Calexico con 5'581,606; y Nogales con
57293,222. Estos ocho puntos fronterizos concentran el 72.3% del total de los pasajeros que
cruzaron la frontera y el 73.7% de los que cruzaron en un vehiculo particular.

Observando a los pasajeros que cruzaron en autobus la frontera Norte durante 2015 en los
meses de enero a septiembre; los puntos que retienen la mayor carga operativa son: Laredo
con 768,721; San Ysidro con 314,331; Hidalgo con 222,882; El Paso con 214,588; Otay
Mesa con 108,520 y Nogales con 133,876 sumando el 90.08% del total de pasajeros.

55 Las gréficas del afio 2015 manejan los datos acumulados de enero a septiembre de dicho afio.
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Laredo nuevamente sobresale en este rubro, al representar por si solo el 39.28% de los
pasajeros que utilizan los camiones como medio para cruzar la frontera. Ademas de que todos
los puntos mencionados en este rubro, coinciden también con los de mayor carga operativa
en el cruce de pasajeros de vehiculos particulares (San Ysidro, El Paso, Hidalgo, Laredo,
Otay Mesa y Nogales), concentrando una vez mas, la mayor carga laboral, logistica y
operativa de distintos tipos de despacho de mercancias y pasajeros, por mas de un medio.

En cuanto al paso de camiones y vehiculos a través de la frontera Norte (Véase Grdfica 12-
Paso de camiones y vehiculos particulares —frontera Norte 2014), tan sélo en 2014 sumaron
un total de 69'837,473, de los cuales 69'623,693 fueron vehiculos particulares y 213,780
fueron autobuses. Al igual y en concordancia con la informacion de la Grdfica 10, 1a mayor
cantidad sigue concentrandose en los vehiculos particulares; que en este caso representan el
99.69% del total de los cruces que sucedieron durante 2014.

Los camiones que cruzaron la frontera Norte durante el 2014 sumaron un total de 213,780 y
los puntos que mas camiones vieron pasar fueron: San Ysidro con 57,171; Laredo con
41,230; Otay Mesa con 41,222; Hidalgo con 26,087; El Paso con 21,554; Nogales con 9,423
y Brownsville con 7,625. La suma de estos puntos de internacion llegd a un total de 204,312
camiones que cruzaron la frontera, lo que representa el 95.5% de estas operaciones
fronterizas.

Los siguientes cuadros resumen de forma mas simple los puntos mas concurridos en mencion
y los volimenes operativos que debieron enfrentar, junto con la cantidad de vehiculos
particulares y los pasajeros que cruzaron la frontera durante 2014 y 2015 respectivamente. 6

Cuadro 1. Vehiculos particulares y pasajeros que cruzaron la frontera 2014
Punto de acceso fronterizo Volumen de vehiculos Volumen de pasajeros
particulares que que cruzaron la
cruzaron la frontera frontera en un vehiculo
2014 particular 2014
1- San Ysidro (California) 11 946 060 21116 089
2- El Paso (Texas) 11595319 19 134 740
3- Otay Mesa (California) 6910219 12 040 318
4- Laredo (Texas) 5250601 10 335 481
5- Hidalgo (Texas) 4 565 037 9252 030
6- Brownsville (Texas) 4325 554 8527 359
7- Calexico (California) 4071 666 7221 528

%6 Cuadro de elaboracién propia con informacién extraida del BTS: Bureau of Transportation Statistics Border
Crossing/Entry Data: Query Detailed Statistics, SOURCE: U.S. Department of Transportation, Research and
Innovative Technology Administration, Bureau of Transportation Statistics, based on data from the
Department of Homeland Security, U.S. Customs and Border Protection, Office of Field Operations,
recuperado de: http://transborder.bts.gov/programs/international/transborder/TBDR _BC/TBDR BCQ.html
Los cuadros del afio 2015 contienen la informaciéon acumulada de los meses de enero a septiembre de dicho
afio. Consultado en febrero 2016.
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Suma total

48 664 456

| 87 627 545 |

En el 2015 las cifras fueron de:

Cuadro 2. Vehiculos particulares y pasajeros que cruzaron la frontera 2015
(Acumulado hasta septiembre)
Punto de acceso fronterizo Volumen de vehiculos Volumen de pasajeros que
particulares que cruzaron | cruzaron la frontera en un
la frontera 2015 vehiculo particular 2015

1- San Ysidro (California) 10 814 281 19 253 316
2- El Paso (Texas) 9116 121 14 786 069
3- Otay Mesa (California) 5069 592 8 919 009
4- Laredo (Texas) 3 866 447 8 064 576
5- Hidalgo (Texas) 3391 260 6 798 957
6- Brownsville (Texas) 3219 048 6 315 241
7- Calexico (California) 3165 828 5 581 606
8- Nogales (Arizona) 2576211 5293222
Suma total 41 218 788 75 011 996

Fuente: Cuadro de elaboracién propia con informacidn extraida del BTS: Op. cit.
Los cuadros del afio 2015 contienen la informacidon acumulada de los meses de enero a septiembre de dicho afio.
Consultado en febrero 2016.

Los siguientes cuadros resumen la actividad de los puntos fronterizos de internacion mas
concurridos, con respecto a los autobuses que cruzaron la frontera Norte junto con la cantidad
de pasajeros que iban en ellos de los anos 2014 y 2015.

Cuadro 3- Autobuses y pasajeros que cruzaron la frontera 2014

Punto de acceso fronterizo

Volumen de autobuses
que cruzaron la frontera

Volumen de pasajeros
que cruzaron la

2014. frontera en un autobus
2014.

I- Laredo (Texas) 41 230 1 020 567
2- San Ysidro (California) 57171 491 058
3- Hidalgo (Texas) 26 087 349 417
4- EIl Paso (Texas) 21 554 313 684
5- Otay Mesa (California) 41222 186 898
6- Nogales (Arizona) 9423 168 768

Suma total 196 687 2 530 392

Fuente: Cuadro de elaboracién propia con informacidn extraida del BTS: Op. cit.
Consultado en febrero 2016.
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Cuadro 4. Autobuses y pasajeros que cruzaron la frontera 2015
(Acumulado hasta septiembre)

Punto de acceso fronterizo Volumen de autobuses Volumen de pasajeros
que cruzaron la frontera que cruzaron la
2015. frontera en un autobus
2015.
1- Laredo (Texas) 28 756 768 721
2- San Ysidro (California) 37 556 314 331
3- Hidalgo (Texas) 18 206 222 882
4- El Paso (Texas) 15396 214 588
5- Otay Mesa (California) 29 157 108 520
6- Nogales (Arizona) 7263 133 876
Suma total 136 334 1762918

Fuente: Cuadro de elaboracién propia con informacidn extraida del BTS: Op. cit
Los cuadros del afio 2015 contienen la informacidon acumulada de los meses de enero a septiembre de dicho afio.

Consultado en

febrero 2016.

Laredo, San Ysidro, Hidalgo, el Paso y Otay Mesa vuelven a figurar en la lista de los puntos
de accesos mas concurridos, si vemos cudles de dichos puntos tuvieron mayor carga en
cuanto al volumen de autobuses junto con el volumen de vehiculos particulares que cruzaron
la frontera durante 2014 y 2015.

Los cuadros 5 y 6 (Pasajeros, Contenedores y Peatones que cruzaron la frontera -2014 y
2015) resumen varios de los puntos de acceso en mencion y la carga operativa y el tipo de
actividad que debieron enfrentar en sus respectivos afios.

Cuadro 5. Pasajeros, Contenedores y Peatones que cruzaron la frontera 2014

Punto de Pasajeros

fr‘;f,cts? 0 cruz(::'fm la Pasajeros que Contenedores Contenedores Peatones que
) frontera en cruzaron la que cruzaron que cruzaron la cruzaron la

1 vehiculo frontera en un la frontera. frontera. (Tren - frontera-

l:) a:tic:ll:r- autobus — 2014. | (Camion -2014) 2014) 2014.
2014.

fﬁzzs”) 10 335 481 1020 567 1923 085 405 076 3447 437

ngh;;‘tiz’;Z) 21116 089 491 058 0 0 7925371

Z’j;‘ff)” 9252 030 349 417 520 087 0 2290 469
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e 19 134 740 313 684 696 611 99 295 6572 313
(Texas)

Otay Mesa |15 140318 186 898 813 099 3089 3415957
(California)

Nizals 6798 080 168 768 314 408 75 765 2886 022
(Arizona)

Brownsville | ¢ 557 359 53 493 206 254 65293 2232 400
(Texas)

Calexico

(California) | 7221528 0 0 0 4567333

Fuente: Cuadro de elaboracién propia con informacién extraida del BTS: Op. cit
Consultado en febrero 2016.

Las cifras acumuladas de enero a septiembre de 2015 son:

Cuadro 6. Pasajeros, Contenedores y Peatones que cruzaron la frontera 2015.
(Acumulado hasta septiembre)
Punto de Pasajeros que Peatones
acceso cruzaron la Pasajeros que Contenedores Contenedores o
fronterizo | frontera en un cruzaron la que cruzaron la | que cruzaron qu
, cruzaron la
vehiculo frontera en un frontera. la frontera. frontera-
particular — autobus — 2015. (Camion -2015) | (Tren -2015) 201
5.
2015.
Laredo 8 064 576 768 721 1504 367 294 358 2626214
(Texas)
San Ysidro | 19 553 316 314 331 0 0 5373 286
(California)
Hidalgo 6798 957 222 882 407 843 0 1811932
(Texas)
El Paso 14 786 069 214 588 578 934 805584 | 4944512
(Texas)
Otay Mesa | ¢ 919 009 108 520 618 630 1959 2519 788
(California)
Nogales 5293222 133 876 248 244 60 592 2262 893
(Arizona)
Brownsville | 315941 37240 149 792 54 007 1 724 774
(Texas)
Calexico
(California) 5581 606 0 0 0 3280 780

Fuente: Cuadro de elaboracién propia con informacién extraida del BTS: Op. cit
Los cuadros del afio 2015 contienen la informacion acumulada de los meses de enero a septiembre de dicho afio.
Consultado en febrero 2016.
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Grafica 10 —Cruce de pasajeros en vehiculos particulares y camiones —Frontera Norte 2014

Pasajeros de Autobus vs Pasajeros de auto particular
frontera Norte.
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Fuente: Grafica de elaboracién propia con informacién extraida del BTS: Bureau of Transportation Statistics Border Crossing/Entry Data: Query Detailed Statistics, SOURCE: U.S.
Department of Transportation, Research and Innovative Technology Administration, Bureau of Transportation Statistics, based on data from the Department of Homeland Security,
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Consultado en febrero 2016.
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Grafica 11 —Cruce de pasajeros en vehiculos particulares y camiones —frontera Norte 2015

Pasajeros de autobus vs pasajeros de auto particular
frontera Norte.
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Fuente: Grafica de elaboracién propia con informacién extraida del BTS. Op. Cit. Los datos del 2015 contienen la informacién acumulada de los meses de enero a septiembre de dicho afio.
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Grafica 12 — Paso de camiones y vehiculos particulares —Frontera Norte 2014

Paso de autobuses vs automoviles particulares
Frontera Norte
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Fuente: Grafica de elaboracién propia con informacién extraida del BTS. Op. Cit. Consultado en febrero del 2016.
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2.6. Alianza para la Seguridad y Prosperidad de América del Norte (ASPAN).

“Un proceso trilateral, permanente, para una
mayor integracion de América del Norte,
que sera evaluado por los mandatarios

de manera semestral’™’

Secretaria de Relaciones Exteriores. (SRE)

La ASPAN generalmente es presentada como una extension del Tratado de Libre Comercio
con América del Norte y es visto como una propuesta de relaciones mas profundas de la
region en general, que involucra temas politicos, juridicos, que va mas alla de lo econémico-
comercial y que se vinculara a la seguridad posteriormente. A diferencia del TLCAN, cuyo
fin era preponderantemente econdmico en la apertura de mercados, hacia los beneficios de la
libre concurrencia y con objetivos mas superficiales, lejos de una vision de integracion.

La presentacion de la ASPAN se dio como resultado de los vacios en temas economicos y
juridicos que surgieron por la serie de decisiones asimétricas cuando entr6 en vigor el
TLCAN. Ante los problemas ocasionados por las desventajas que trajeron dichas asimetrias,
se hablo de una revision al tratado comercial; llamado TLCAN PLUS. Dicha propuesta
impulsada principalmente por el gobierno mexicano no rindi6 frutos sino hasta 2005, pero
bajo el nombre de ASPAN.®

Otras manifestaciones que se dieron como resultado a la ASPAN, se sustentan sobre el
argumento de que los fendmenos actuales como las economias vinculadas, la
interdependencia cada vez mayor de las naciones y la escalada de los crimenes a nivel
internacional (todos ellos resultado de la globalizacion), hizo necesaria la tarea de una
integracion mas elaborada entre los tres paises para poder hacerle frente a los nuevos
desafios, a que la region siguiera siendo competitiva comercialmente; y a la vez, fuera capaz
de cooperar en diversos rubros de interés. Una serie de fendmenos recurrentes en temas
fronterizos, como la migracion y la seguridad, asi como la aspiracion a un mejor control de
las fronteras entre Estados Unidos, México y Canada (Fronteras Inteligentes, 2001- 2002),
junto con los atentados del 11 de septiembre, sirvieron como antecedentes concretos para la
creacion de la Alianza.>

Se dice que el objetivo principal de la ASPAN es generar nuevos espacios de cooperacion,
dar mayor seguridad a las sociedades involucradas, hacer més competitivas a las empresas y
mas solidas las economias. La ASPAN es respaldada bajo los argumentos de que las
profundizaciones en las relaciones entre los tres paises de América del Norte debian ser
mayormente trabajadas y elaboradas; tanto por cuestiones geograficas, econdémicas, de

57 Secretaria de Relaciones Exteriores, recuperado de: http://www.sre.gob.mx, citado en: Mtra. Elma del
Carmen Trejo Garcia (Investigadora Parlamentaria), Alianza para la Seguridad y Prosperidad de América del
Norte (ASPAN), Centro de Documentacidn, Informacion y Analisis-Direccion de Servicios de Investigacion y
Analisis. Subdireccién de Politica Exterior, julio 2006, pag. 2.

58 Véase: Amada Maria Arley Ordufiia. Mds alld del TLCAN ASPAN ¢Qué es y a dénde vamos?, Editorial Porrta
México-Facultad de Derecho UNAM, México 2011, pp. XXV y XXVI.

59 Op. cit., Mtra. Elma del Carmen Trejo Garcia (Investigadora Parlamentaria) pp.3-5.
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seguridad y el aumento en la calidad de vida de los individuos. *° Presentdndose una vez mas
la disposicion de los gobiernos de los tres paises involucrados, en generar un plan de trabajo
en conjunto, persiguiendo una serie de objetivos en comun.

Aligual que el TLCAN, la ASPAN es sostenida sobre el pilar de que las condiciones sociales
nuevas de la comunidad internacional; tales como la globalizaciéon, las competencias
comerciales dinamizadas, las integraciones, la generacion de bloques econdémicos y las
uniones comerciales, hicieron que se volviera necesaria la Alianza de Norteamérica en un
plano mucho mas desarrollado.

“...En un mundo que cambia rapidamente, debemos desarrollar nuevas vias de
cooperacion que haran que nuestras sociedades abiertas sean mas seguras y estén mds
protegidas, hacer nuestros negocios mas competitivos, y nuestras economias mdas
resistentes...” ®!

“...El ASPAN esta basado en el principio de que nuestra prosperidad es dependiente
de nuestra seguridad, y reconocemos que nuestras tres grandes naciones estan unidas
por una creencia compartida en la libertad, las oportunidades economicas, y las
instituciones democrdticas fuertes...”%

El anuncio formal de la ASPAN se realiza en la cumbre de Waco, Texas en marzo de 2005,
a través de una declaracion conjunta entre el presidente de México, Vicente Fox Quesada; el
ler ministro de Canadé, Paul Martin y el Presidente de los Estados Unidos, George W. Bush.
En dicha declaracion se incluyo la creacion de un perimetro de seguridad para hacer frente a
amenazas internas y externas, junto con un modelo de reaccién ante emergencias de forma
comun, lo cual garantizara la proteccion de infraestructura, asi como el trafico de bienes y
personas.®* En dicha cumbre se declard la creacion de grupos de trabajo especializados,
encabezados por secretarios de los tres paises, asi como la entrega de reportes en diversos
temas.

El principal objetivo de la Alianza es mejorar los esfuerzos de cooperacion entre los tres
paises, en areas vinculadas a la prosperidad econdmica, la proteccion al medio ambiente, el
acceso y la oferta de los alimentos y la salud publica®.

En lo que refiere a temas aduanales; la ASPAN persigue agilizar aun mas el trafico legitimo
y de bajo riesgo que se presenta en las fronteras compartidas y en cuanto a su relacion con

% jdem.

61)oint Statement by President Bush, President Fox, and Prime Minister Martin: Security and Prosperity
Partnership of North America. White House Press Release- Office of the Press Secretary -Crawford, Texas-
March 23, 2005 (Declaraciéon conjunta del Presidente Bush, Presidente Fox, y el Primer ministro Martin:
Alianza para la Seguridad y la Prosperidad de America del Norte), recuperado de: http://2001-
2009.state.gov/p/wha/rls/prsrl/2005/69850.htm

62 Security and Prosperity Partnership of North America. White House Fact Sheet - Washington, DC March 23,
2005, recuperado de: http://2001-2009.state.gov/p/wha/rls/fs/2005/69843.htm

&3 \éase: Op. cit., Alejandro Chanona, pag. 100.

64 Véase: M. Angeles Villareal, Jeniffer E. Lake - Security and Prosperity Partnership of North America: An
Overview and selected Issues. Congresional Research Service. Background of SSP, mayo 2009, pag. 1.
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otras iniciativas; la Alianza pretende complementar los trabajos bilaterales y trilaterales ya
existentes, tales como las Fronteras Inteligentes y los carriles FAST.

La ASPAN esté dividida en 2 agendas: La agenda de seguridad y la agenda de prosperidad,
vinculadas a la seguridad nacional y al comercio exterior respectivamente. La agenda de la
prosperidad busca “promover el crecimiento econémico, la competitividad y la calidad de
vida”; mientras que en la agenda de seguridad “se pretende desarrollar un enfoque comun en

esa materia con la finalidad de proteger a América del Norte

2965

Los gobiernos involucrados en la alianza pretenden alcanzar los objetivos de:

Cuadro 7- Temas generales de la ASPAN

Agenda de Prosperidad.

Aumentar la productividad;

Reducir los costos del comercio y los costos de
transaccion;

Promover de manera conjunta una mayor
corresponsabilidad con nuestro medio ambiente;

La creacion de una oferta de alimentos mas confiable y
segura, facilitando a la vez el comercio de productos
agricolas; y

La proteccion de nuestra poblacion contra
enfermedades.

Agenda de Seguridad.

Proteger la region de América del Norte contra
amenazas externas;

Prevenir y responder a amenazas dentro de la region de
América del Norte; y

Aumentar la eficiencia del transito seguro de bajo
riesgo a través de nuestras fronteras compartidas.

Fuente: Cuadro de elaboracién propia con informacién de la pagina de la SRE. http://www.sre.gob.mx y de: Amada Maria

Arley Orduia. Ibid. Capitulo 1 -Pag. 5.

El primer apartado de la agenda de seguridad: Proteger la region de América del Norte
contra amenazas externas, se desprenden las siguientes acciones:

e  “Desarrollar e implementar una estrategia de seguridad de viaje norteamericana,
que incluya resultados consistentes y procesos compatibles, para la revision o
investigacion previa a la salida de un puerto foraneo y en el ler puerto de entrada a

Ameérica del Norte.

e Desarrollar e implementar una estrategia de seguridad norteamericana sobre los
cargamentos, para garantizar métodos de inspeccion compatibles de bienes y

65 Extraido de la Secretaria de Relaciones Exteriores http://www.sre.gob.mx
Citado en: “Hacia una comunidad de América del Norte: TLCAN PLUS o ASPAN”. Elizabeth Vargas Garcia.
México y la Cuenca del Pacifico. Vol. 10 nim. 28. Enero-abril 2007. Pag. 56.
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mercancias antes de la salida de un puerto extranjero y en el primer punto de entrada
a América del Norte.

Desarrollar e implementar una estrategia de bioproteccion de América del Norte
para evaluar, prevenir, proteger, detectar y responder a amenazas intencionales, y a
las de origen natural, que afecten la salud publica y el sistema de alimentos y
agricultura. %

Del segundo apartado: Prevenir y responder a amenazas dentro de la region de América
del Norte, se desprenden las siguientes acciones:

“Desarrollar e implementar una estrategia para mejorar el transporte maritimo y la
seguridad portuaria norteamericana.

Desarrollar e implementar una estrategia para establecer visiones equivalentes a la
seguridad de la aviacion norteamericana.

Desarrollar e implementar una estrategia norteamericana integral para combatir las
amenazas trasnacionales de los Estados Unidos, Canada, y México, incluidos el
terrorismo, el crimen organizado, las drogas ilegales, la migracion, el contrabando
v la trata.

Mejorar las asociaciones de inteligencia relacionadas a la seguridad de Norte
América.

Desarrollar e implementar un enfoque comun para la proteccion de la
infraestructura, y la respuesta a incidentes terroristas transfronterizos, asi como
desastres naturales.” '

Del tercer apartado: Aumentar la eficiencia del transito seguro de bajo riesgo a través de
nuestras fronteras compartidas tenemos:

“Desarrollar e implementar una estrategia de facilitacion fronteriza para aumentar
la capacidad y mejorar el flujo legitimo de personas y mercancias en los puertos de
entrada de América del Norte.

Identificar, desarrollar e implementar nuevas tecnologias para avanzar en nuestras
metas compartidas de seguridad y promover el flujo legitimo de personas y
mercancias a través de nuestras fronteras.”’%

66 White House Press Release, 23 de marzo de 2005, Security and Prosperity Partnership of North America-
Security Agenda, Office of the Press Secretary, Crawford, Texas, recuperado de: http://2001-
2009.state.gov/p/wha/rls/prsrl/2005/69849.htm

7 jdem.
&8 jdem.
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Cuadro 8. Temas especificos de cada Agenda

e Reglas de origen y aranceles.
e Facilitacion de negocios.
Bienes industriales.

2. Seguridad maritima.

3. Amenazas trasnacionales.

4. Lucha contra el terrorismo.

5. Proteccion de infraestructura critica.

bajo riesgo a través de las fronteras compartidas:
1. Zonas aeroportuarias libres de inspeccion.
2. Reduccion de tiempos de espera.
3. Uso de tecnologia de punta.

e Medidas sanitarias y fitosanitarias.
e Biotecnologia agricola.
At 6l e o 'Comerci(‘), electrénico 'y biotecnologias de la
informacion.
e Transporte.
e Servicios financieros.
e Energia.
e Medio Ambiente.
e Salud.
Tres grandes temas en el rubro de la seguridad:
e Proteccion de América del Norte contra amenazas
externas:
1. Seguridad para viajeros de alto riesgo.
2. Seguridad para carga.
3. Bioseguridad.
e Prevencion y respuesta a amenazas dentro de América
del Norte:
Agenda de seguridad. I Seguridad acrea.

e Aumentar la eficiencia del flujo seguro de transito de

Fuente: Elaboracién propia con informacién de la pagina de la SRE, recuperado de: http://www.sre.gob.mx y extraido de
Op. cit. Elizabeth Vargas Garcia, pag. 57.

En ambas agendas se trabajan temas que involucran determinadas actividades aduanales. Por
un lado, la agenda de prosperidad debe considerar: las reglas de origen y los aranceles; las
medidas sanitarias y fitosanitarias; la facilitacion de los negocios y el transporte. Mientras
que la agenda de seguridad deberd abordar temas de seguridad para la carga; seguridad para
viajeros; seguridad aérea y maritima; zonas de libre inspeccion y la reduccion de tiempos de
espera, vinculando lo comercial del TLCAN con la seguridad y la prosperidad de la ASPAN.

Entre los compromisos adquiridos en la ASPAN destaca la entrega de reportes anuales sobre
el trabajo realizado y los logros adquiridos por los grupos involucrados, creados con dicho

fin. Asi, en agosto de 2007, en la Cumbre de Lideres de América del Norte en Montebello,
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Canada, los tres lideres realizaron una declaracion conjunta que remarcaba los resultados
obtenidos, asi como las prioridades que debian ser atendidas para el afio siguiente. Entre los
logros se remarcaron: un plan de América del Norte para la influenza aviar y pandémica; un
marco regulativo de cooperacion; una accidon estratégica sobre la propiedad intelectual; un
acuerdo trilateral de cooperacion en ciencia y tecnologia energética. Mientras que en las
prioridades a atender estaban: el mejoramiento de la competitividad global de América del
Norte; alimentos y productos seguros; energia sustentable y el medio ambiente; fronteras
inteligentes y seguras; gestiéon de emergencias y preparacion. ¢

En abril de 2008, en la Cumbre de Lideres de América del Norte, los tres lideres (en ese
entonces, George W. Bush, Stephen Harper y Felipe Calderén) dirigieron la atencion de sus
gabinetes a determinadas areas para el fortalecimiento de la ASPAN.

e Competitividad: Para incrementar la competitividad de las empresas y la economia
norteamericana, se pretendia hacer las regulaciones mas compatibles entre ellas, lo
que daria el soporte a cadenas de suministro y reduciria los costos de los bienes
intercambiados en Norteamérica, sobre todo en el rubro automovilistico cuyo
movimiento fronterizo es sustancialmente elevado. También se perseguia la
proteccion de los autores, inventores e innovadores con una accion estratégica de
propiedad intelectual, Asi como relaciones mas solidas y una aplicacion mas efectiva
de la ley para hacerle frente al contrabando y la pirateria.

e Fronteras mas inteligentes y mas seguras: Coordinacion en los planes de
infraestructura de largo plazo, la mejora de servicios y la reduccion de
congestionamientos y cuellos de botella en las fronteras de mayor cruce, tales como
Detroit-Windsor y San Diego-Tijuana. Profundizando en la cooperacion, el desarrollo
y la aplicacion de tecnologia. El uso adecuado de las tecnologias disponibles evitando
inspecciones innecesarias. La instalacion de equipos avanzados de escaneo en los
puntos de entrada para detectar y detener el contrabando de materiales nucleares y
radiologicos.

La instalacion de los Portales Monitores de Radiacion (RPM por sus siglas en inglés)
en los carriles de carga de las aduanas, para la revision de camiones y contenedores,
es un ejemplo de equipo avanzado para la deteccion de materiales radiactivos.

e Fortalecer la seguridad energética y la proteccion al medio ambiente: El
desarrollo de un marco para la armonizacion de estandares energéticos eficientes y el
intercambio de informacién técnica para mejorar el mercado energético
norteamericano. Crear una perspectiva para los biocombustibles en la region, mejorar
las redes eléctricas, el uso mas eficiente de la energia, incrementando la eficiencia de
los vehiculos, la reduccion o eliminacion de las barreras que se interpongan en el
camino de la expansion de tecnologias para generar energias limpias y renovables,

89Véase: Released by the White House Office of the Press Secretary, Joint statement from Prime Minister
Harper, President Bush, and President Calderdn at the North American Leaders -Summit, Montebello, Quebec,
Canada, 21 de agosto de 2007, recuperado de: http://2001-2009.state.gov/p/wha/rls/prsrl/07/93/91320.htm
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mitigar las emisiones de gases de efecto invernadero y mejorar también la seguridad
de los quimicos que se encuentran circulando en el mercado.

e Mejorar el acceso a la comida segura, la salud y el consumo de productos:
cooperacion e intercambio de informacion en la seguridad de la comida y productos,
fortaleciendo los sistemas regulatorios y de inspeccion para proteger a los
consumidores, mientras se mantiene el flujo de bienes entre los tres paises. Asi como
hacer los estdndares de seguridad en productos mas compatibles entre ellos,
involucrando a la iniciativa privada para que los esfuerzos sean complementados.

e Respuesta a emergencias: La actualizacion de los acuerdos bilaterales para habilitar
la ayuda de las autoridades entre ellas, a nivel local, estatal, provincial y federal en
tiempos de crisis y de gran necesidad, incluyendo la respuesta a amenazas y ataques
de tipo cibernético o quimico-biolégico. Se han hecho progresos en las discusiones
para la gestion de nuevos acuerdos bilaterales de emergencia, para el manejo del
movimiento de bienes y personas a través de las fronteras durante y después de
situaciones de emergencia. La expansion en la cooperacion a nivel trilateral en
Norteamérica.”®

Se debe tener presente que la alianza es recurrentemente categorizada como un acuerdo
“ejecutivo”, lo cual significa que no pasé por el procedimiento tipico del sistema juridico y
no est4 sujeto a alguna legislacion interna.’”! Mientras que; por otro lado, se menciona que no
hay ningin tratado firmado o aceptado de por medio, lo que supone que no hay
responsabilidades u obligaciones vinculantes entre los gobiernos y que, en el mejor de los
escenarios, este puede ser caracterizado como un esfuerzo trilateral para facilitar la
cooperacion a través de diversas 4reas clave de interés politico.”? Sobresaliendo las posturas
en contra de la alianza, que aseguran que nos desviamos mas a los intereses de la hegemonia
norteamericana y no de la region, ademas de las implicaciones a la soberania que conlleva al
no haber sido analizado por los lineamientos, parlamentos o congresos respectivos.

Es caracterizada como una iniciativa de gobierno que fue avalada por los lideres de los tres
paises, pero que no pasé por sus respectivos Congresos. Desde una perspectiva positiva se
dice que la alianza facilitard la comunicacion y la cooperacion en temas de interés mutuo,
mientras que, desde una perspectiva negativa, se dice que la asimetria se hard evidente
evitando un desarrollo paralelo y homogeneizado. Ya que desde un principio se establecio
que los paises podian tener arreglos bilaterales con la posibilidad inherente de que el tercero
se sumara posteriormente y ajustarse a los arreglos acordados.”® Entonces, por un lado se

70 Véase: Office of the Press, Joint statement from Prime Minister Harper, President Bush, and President
Calderdn at the North American Leaders Summit, Secretary, 22 de abril de 2008, recuperado de:
http://georgewbush-whitehouse.archives.gov/news/releases/2008/04/20080422-4.html

1 Véase: dp. cit., Amada Maria Arley Ordufia, pag. 3 y dp. cit., Mtra. EIma del Carmen Trejo Garcia, pag. 2.

2 Op. cit., M. Angeles Villareal, Jennifer E. Lake, pag. 1

3 “Lg alianza es trilateral en concepto; mientras permite que dos paises avancen de forma bilateral en un
tema, lo que abrird camino al tercero para unirse”. Véase: Joint statement from Prime Minister Martin,
President Bush, and President Fox: Security and Prosperity Partnership of North America. “The Partnership is
trilateral in concept; while allowing any two countries to move forward on an issue, it will create a path for the
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defiende la alianza por la flexibilidad que tiene de crear acuerdos bilaterales capaces de
responder a determinadas necesidades que se vayan suscitando y es criticada al mismo tiempo
por la misma razén, ya que la bilateralidad dejara de lado cualquier posibilidad de integracion
o cooperacion real de forma trilateral, en los temas que requiera atender la region.’* Tales
situaciones pusieron a la ASPAN bajo la mira de sustentarse bajo un nuevo tratado ya que
carece de una naturaleza juridica.

2.7. La Iniciativa Mérida.

“La lucha contra el crimen organizado trasnacional, especificamente
el narcotrdfico, se ha convertido en uno de los temas

prioritarios en la construccion de la comunidad

de la seguridad en América del Norte.”

Durante la gestion del presidente Felipe Calderon se desatdo en México la declarada “guerra
contra el narcotrafico”, con el despliegue de 27,000 soldados y policias a lo largo de nueve
estados de la republica’®. Tal guerra trajo consigo el uso de las fuerzas armadas mexicanas
en una légica de enfrentamiento directo contra los carteles de la droga. Con la evidente
penetracion de estos grupos delictivos en diversas instancias publicas de orden local y estatal
principalmente, encargadas de la seguridad y la imparticion de justicia; asi como de la
coercion a empresarios y sociedad en general, a través de la corrupcion y la violencia, por un
lado, mientras que por el otro y en la misma logica, las mafias mexicanas se abrieron camino
y ganaron paulatinamente el control sobre las rutas y el transito de diversos tipos de
estupefacientes (cocaina y metanfetaminas) que cruzan las fronteras constantemente.”’

El ascenso y fortalecimiento de las organizaciones criminales mexicanas, se dio de forma
silenciosa y estuvo acompanada de la caida de los grandes monopolios criminales
colombianos, teniendo como resultado la consolidacion de seis grandes carteles mexicanos:
1) El cartel del Golfo con los Zetas en ese entonces como su brazo armado; 2) El cartel de
Sinaloa liderado por el Chapo Guzman; 3) El cartel de los Beltran Leyva; 4) El cartel de

third to join later.” White House Press Release- Office of the Press Secretary, Crawford, Texas, 23 de marzo de
2005, recuperado de: http://2001-2009.state.gov/p/wha/rls/prsrl/2005/69850.htm

74 Véase: dp. cit., M. Angeles Villareal, Jennifer E. Lake, pag. 5, dp. cit., Mtra. Elma del Carmen Trejo Garcia,
pag. 26 y dp. cit., Elizabeth Vargas Garcia, pag. 56.

75 Op. cit., Alejandro Chanona, pag. 106.

76 Véase: Laurie Freeman, “Déja vu. La politica antidrogas en la relacion México-Estados Unidos. La Iniciativa
Mérida”, en: Foreign Affairs, en espafiol, enero-marzo 2008, pag. 3

77 México estd entre los principales proveedores de heroina, metanfetaminas y marihuana para el mercado
de consumo de los Estados Unidos, y al mismo tiempo es el pais de mayor transito ilicito al concentrar mas
del 95% de la cocaina que se vende en los Estados Unidos. Véase: U.S.-Mexican Security Cooperation: The
Meérida Initiative and Beyond- Concerns about Drug Trafficking-Related Violence- Clare Ribando Seelke y
Kristin M. Finklea. -Drug Trafficking, Violence, and Mexico’s Security Strategy- Congressional Research Service,
Washington, 22 de julio de 2011, pag 3.
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Juarez; 5) El cartel de Tijuana y; 6) La Familia Michoacana.”® Como consecuencia se dio un
inevitable y notable incremento de violencia en dicha zona.” En el conjunto de tales
circunstancias, el gobierno mexicano se vio orillado a usar su brazo armado para enfrentar
dicha situacion, solicitando la ayuda del pais vecino del Norte.

Ademas, el entonces presidente de México Felipe Calderdn, realizd posteriormente una visita
a Estados Unidos y solicito su apoyo, argumentando que la amenaza no podia ser enfrentada
solo con el uso de las capacidades del Estado mexicano. Lo que desemboco en una serie de
platicas entre gobiernos que trataban de definir la cooperacion en contra del crimen
organizado.*® Finalmente el 22 de octubre de 2007 se dio el anuncio formal de la Iniciativa
Mérida, en la cual ambos paises se comprometian a enfrentar la nueva amenaza latente del
crimen organizado.

“El 22 de octubre de 2007 fue anunciado oficialmente el Programa de Cooperacion en
Seguridad Estados Unidos, México, Centroamérica, Republica Dominicana y Haiti,
mejor conocido como Iniciativa Mérida. Este programa fue concebido para combatir
el trafico de drogas, el trafico de armas y la violencia generada por el crimen
organizado, conformandose por un fondo de 1.4 miles de millones de dolares por tres
anos. Entre los principales argumentos para justificar la puesta en marcha del
programa se sefialaba la capacidad transnacional del crimen organizado para traficar
con armas, drogas y personas.”®!

Del 6 al 8 de noviembre del mismo afo, el staff del comité del Senado de Relaciones
Exteriores viajo a la ciudad de México para evaluar la solicitud del entonces presidente de
los Estados Unidos George W. Bush, la cual constaba de una suma inicial de 500 millones
de dolares para México durante el 2008 y complementar los esfuerzos iniciados en esta lucha.
El objetivo de la visita fue evaluar el proceso a través del cual se formul6 dicha requisicion
y la eficacia de la propuesta e identificar areas de oportunidad. %

Como avance en las relaciones de Estados Unidos y México, la administracion anterior logro
consolidar un nuevo nivel de cooperacion en la lucha contra el crimen organizado
trasnacional. Logrando una légica de responsabilidad compartida con el pais vecino, al ser

78 Bruce Bagley, “La conexidon Colombia-México-Estados Unidos”, en: Radl Benitez Manaut, Abelardo
Rodriguez Sumano y Armando Rodriguez (Editores), Atlas de la seguridad y la defensa de México 2009, dp.
cit., pag. 24, citado en: Raul Benitez Manaut (Coordinador), Crimen Organizado e Iniciativa Mérida en las
Relaciones México-Estados Unidos, CASEDE-Colectivo de Andlisis de le Seguridad con Democracia, México
2010, pp. 10-11.

79 Véase: Clare Ribando Seelke, Liana Sun Wyler y June S. Beittel, Latin America and the Caribbean: lllicit Drug
Trafficking and U.S. Counterdrug Programs, Congressional Research Service, Washington, abril 2010, pag. 4.
8 Op. cit., Raul Benitez Manaut, Crimen Organizado e Iniciativa Mérida en las Relaciones México-Estados
Unidos, pag. 9.

81 Armando Rodriguez Luna, “La Iniciativa Mérida y la guerra contra las drogas Pasado y presente” en dp. cit
Raul Benitez Manaut (Coordinador), Crimen Organizado e Iniciativa Mérida en las Relaciones México-Estados
Unidos, pag. 44

82 The Merida Initiative: “guns, drugs, and friends” a report to members of the Committee on foreign relations.
United States Senate - one hundred tenth congress. First session, 21 de diciembre de 2007. U.S. Government
Printing Office —Washington, pag. 1.
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¢éste el destino final de consumo de gran parte del narcotrafico que atraviesa el territorio
mexicano. La Iniciativa Mérida es un plan de cooperacion primordialmente bilateral entre
México y Estados Unidos en la asistencia de la lucha contra el narcotrafico; sin embargo, sus
ambiciones se extienden formalmente hasta paises centroamericanos.®?

Los recursos que fueron aprobados por el Congreso de Estados Unidos en el periodo de 2008
22010 fueron de 1.4 mil millones de dolares (1.4 billones en términos estadounidenses)®*, lo
que resulta en una cifra muy superior si se le compara con los 250 millones que se dieron a
México bajo el precepto de luchas anti-narcéticos de 2000 al 2006 de acuerdo al Servicio de
Investigacion del Congreso (CRS por sus siglas en inglés).

Posteriormente y con el paso de las recientes administraciones la suma que ha sido destinada
a la Iniciativa Mérida asciende a los 2.3 mil millones de doélares desde el inicio del afio fiscal
del 2008.

De acuerdo con el Departamento de Estado de Estados Unidos, la Iniciativa Mérida es “una
colaboracion sin precedentes entre Estados Unidos y México para combatir el crimen
organizado y la violencia asociada a éste, mientras se promueve el respeto a los Derechos
Humanos y el estado de derecho. Con base en los principios de responsabilidad compartida,
confianza mutua y el respeto a la soberania, los esfuerzos de las dos naciones han construido
la confianza que est4 transformando la relacion bilateral.”®

La Iniciativa Mérida buscaba una meta en particular:

“Nuestra meta comun es maximizar la eficacia de nuestros esfuerzos en la lucha contra
las organizaciones criminales, asi como para detener el narcotrdfico (incluyendo el de
precursores quimicos); el trafico de armas, las actividades financieras ilicitas, el
trdfico de divisas y la trata de personas. La Iniciativa Mérida representa un nuevo y
mas intenso nivel de colaboracion que marca el comienzo de una nueva etapa en
nuestra cooperacion bilateral que caracteriza la solida relacion que existe entre ambos
paises. "%

8 El presidente Bush en su peticién de adelanto de recursos a su Congreso por 500 millones de ddlares en la
cooperaciéon de temas de seguridad con México, mads de 50 millones tenian como destino paises
centroamericanos. Véase: Iniciativa Mérida — Compendio. Lic. Alma Ardmbula Reyes (Investigadora
Parlamentaria) Lic. Gabriel Mario Santos Villarreal (Asistente de Investigacion) Candida Bustos Cervantes
(Auxiliar de Investigacién). Servicio de Investigacion y Andlisis- Subdireccién de Politica Exterior- Centro de
Documentacion Informacién y Andlisis, junio 2008, pag. 3

84 Véase: Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE)- Acciones para la consolidacion de la relacién estratégica
con América del Norte 2006-2012-Libro Blanco. VI =Sintesis Ejecutiva, pag. 17. Asi como: Armando Rodriguez
Luna, en dp. cit., Raul Benitez Manaut (Coordinador), Seguridad y Defensa en América del Norte: Nuevos
Dilemas Geopoliticos, pag. 267.

8 Veéase: U.S. Department of State- Merida Initiative. Home » Under Secretary for Civilian Security,
Democracy, and Human Rights » Bureau of International Narcotics and Law Enforcement Affairs
(INL) » Merida Initiative, recuperado de: http://www.state.gov/j/inl/merida/

8 INICIATIVA MERIDA: Un Nuevo Paradigma de Cooperacién en Materia de Seguridad, 22 de octubre de 2007,
Embajada de México en Estados Unidos, SRE Comunicados, recuperado de:
http://embamex.sre.gob.mx/eua/index.php/es/comunicados2007/306
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2.7.1. Objetivos de la Iniciativa Mérida.

Los objetivos que se plantearon para llevar a cabo la Iniciativa pretendian una cobertura
amplia, la cual involucraba a una gran cantidad de agencias norteamericanas que incluia tanto
al Departamento de Justicia como al de Homeland Security (DHS), bajo la supervision del
Departamento de Estado, asi como de diversas instituciones mexicanas, entre las que
figuraban la Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA), la Secretaria de Marina
(SEMAR), la Secretaria de Seguridad Publica (SSP) y la Administracion General de Aduanas
(AGA).

Originalmente los cuatro objetivos de la Iniciativa fueron:

Poner fin al poder y la impunidad de las organizaciones criminales.

Fortalecer el control fronterizo por aire, mar y tierra.

Mejorar la capacidad de los sistemas de justicia en la region.

Reduccg(')n de las actividades de bandas delictivas y disminuir la demanda local de
drogas.’’

Aunque los objetivos perseguidos variaban de acuerdo a los documentos referidos. En el caso
mexicano, sobresalian los objetivos de:

e  “Mejora en los programas de las agencias de seguridad de nuestros socios en la
vigilancia de su territorio.

e FEquipamiento y activos para apoyar a las agencias de seguridad homologas,
tecnologia computarizada para fortalecer la coordinacion de las fuerzas de
seguridad e informacion entre México y Estados Unidos.

e Tecnologias para aumentar la capacidad de México para recolectar inteligencia
para propdositos de orden publico.

e Producir un hemisferio mas seguro y protegido, donde las organizaciones criminales
ya no amenazaran a los gobiernos ni a la seguridad regional.

o Impedir la entrada y la propagacion de drogas ilicitas y amenazas transnacionales
en toda la region y hacia Estados Unidos.”®®

Los riesgos de la Iniciativa Mérida con su naturaleza altamente bilateral, —a pesar de incluir
a Centroamérica— y con una vision centrada mayoritariamente en el narcotrafico,
sobresaliendo a la vez las actividades y acciones que cada pais realizara individualmente en
su propio territorio, respetando la soberania de cada uno, se corre el riesgo de olvidar la
cooperacion real y los temas que se abordaban y pretendian atenderse en la ASPAN.
Especialmente aquellos considerados en la agenda de la prosperidad, sin olvidar la naturaleza
propia de la alianza llevada a cabo a un nivel “ejecutivo”.

87 Op. cit., Clare Ribando Seelke, Liana Sun Wyler y June S. Beittel, pag. 15.
8 Op. cit., Alma Arambula Reyes, Gabriel Mario Santos Villarreal, Candida Bustos Cervantes, pag. 7.
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Con las criticas que recibid la Iniciativa Mérida, sobre todo con su fuerte tendencia a la
transferencia de tecnologia, entrenamiento y capacitacion; con una vision pobre y limitada
en una adecuada estrategia en la construccion de esfuerzos en conjunto y reformas, al igual
que con la secrecia con la que los poderes ejecutivos se organizaron durante la negociacion,
hubo solicitudes que iban desde la transparencia en el uso de los recursos solicitados, hasta
la rendicion de cuentas®® y el respeto de los Derechos Humanos, el cual es un tema que
constantemente figura en la seguridad mexicana, sobre todo con el involucramiento directo
de las fuerzas armadas en el &mbito y la saturacion de tareas que reciben.

Asi pues, se trabajo en una ampliacion sobre la misma iniciativa denominada “Beyond
Meérida” (Mas allad de Mérida), la cual pretendia ampliar el enfoque de la estrategia adoptada
con un mayor énfasis en la debilidad institucional (sobre todo aquellas que hacen valer la
ley) y los problemas sociales subyacentes que permitieron que el trafico de drogas se
fortaleciera y alcanzara niveles criticos. El logro de la nueva estrategia declarada en marzo
del 2010 consta de cuatro pilares principales:

e Pilar 1.- Debilitamiento de grupos delictivos organizados.
Intensificar esfuerzos para compartir y utilizar la inteligencia de forma eficaz para
frenar la capacidad criminal; detener el lavado de dinero, combatir el trafico ilicito de
armas fortaleciendo las medidas internas nacionales y bilaterales, instrumentar
politicas de investigaciéon que ayuden impidan el cruce de las armas entre las
fronteras.

“Disminuir el poder de los grupos criminales mexicanos al capturar y encarcelar
sistematicamente a sus lideres; reducir las ganancias del trdfico de drogas mediante el decomiso
de narcdticos; frenar el lavado de dinero y disminuir la produccion de drogas. La Iniciativa
Meérida a través de equipo, tecnologia, aviacion y entrenamiento proporcionard los cimientos
para lograr investigaciones mds efectivas, aumentar el nimero de capturas y arrestos, lograr
procesos legales exitosos e interdiccion de cargamentos.””°

e Pilar 2.- La institucionalidad del Estado de Derecho.
Fortalecimiento de instituciones; programas en coordinacion con autoridades
estatales para incrementar las capacidades de los cuerpos policiacos en estados de
interés, cooperacion en extradiciones y 6rdenes de detencion provisional con fines de
extradicion, asi como lograr el uso pleno del sistema de justicia penal.

“Aumentar la capacidad de los organos mexicanos encargados de la seguridad
publica, fronteras e instituciones judiciales para mantener el estado de derecho.
Los programas de la Iniciativa Mérida fortaleceran las capacidades de
instituciones clave para mejorar controles internos, continuar con la

8 Véase: dp. cit. Armando Rodriguez Luna.

% U.S. Embassy — Mexico. Hoja informativa. Inicativa Mérida — Panorama general. Los cuatro pilares. Julio
2015. Embajada y consulados de Estados Unidos en México.-Nuestra relacion/Temas bilaterales/Iniciativa
Mérida, recuperado de: http://photos.state.gov/libraries/mexico/310329/july15/MeridalnitiativeOverview-

jul15-sp.pdf
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profesionalizacion de la policia y las fuerzas armadas, reformar los centros
penitenciarios e implementar la reforma del sistema penal de justicia.”’

e Pilar 3.- La construccion de la Frontera del Siglo XXI.
Infraestructura fronteriza, innovacion en puertos de entrada fomentando la seguridad
y la competitividad, combatir la violencia en la region fronteriza, protocolos para
reducir y responder a incidentes en estados colindantes, investigaciones coordinadas
y el intercambio de informacion e inteligencia entre ambos gobiernos.

“Facilitar el comercio legitimo y transito de personas mientras se restringe el

flujo ilicito de drogas, personas, armas y efectivo. La Iniciativa Mérida
proporcionard las bases para una mejor infraestructura y tecnologia para
fortalecer y modernizar la seguridad fronteriza en los cruces terrestres del norte
v del sur, puertos y aeropuertos. Los programas de profesionalizacion aportaran
nuevas habilidades a las agencias encargadas del manejo fronterizo, y un mayor
numero de tecnologias no invasivas ayudardn en la deteccion de actividades
criminales.”’

e Pilar 4.- Creacion de comunidades fuertes y resistentes.
Recuperacion de espacios publicos, programas para fomentar la cultura de la
legalidad, mejorar la confianza de la poblacion hacia las autoridades policiacas,
disminuir la demanda de narcoticos y su asociacion a la violencia y el crimen para
ofrecer opciones distintas y constructivas como medio alternativo al enfrentamiento
del fendmeno, apoyar a gobiernos municipales y estatales, brindar oportunidades de
desarrollo a jévenes sobre todo aquellos en situacién de vulnerabilidad.”

“Fortalecer a las comunidades mediante la creacion de una cultura de respeto
a las leyes y la disminucion del atractivo y poder de las organizaciones dedicadas
al narcotrdfico. Al implementar y crear programas de trabajo, involucrar a los
jovenes con sus comunidades, expandir las redes de proteccion social y generar
confianza en las instituciones publicas, la Iniciativa Mérida desarrollara nuevas
estrategias para el fortalecimiento de las comunidades mexicanas en contra del
crimen organizado.

De acuerdo con el gobierno de Estados Unidos, los programas y las actividades que incluye
la Iniciativa Mérida son:

e La aplicacion de reformas al Sistema de justicia en México, han sido apoyadas a
través del entrenamiento del personal involucrado en el sector, incluyendo a la

1 jdem.

92 jdem.

% Véase: U.S. Department of State - Bureau of Western Hemisphere Affairs -The Merida Initiative: Expanding
the U.S./Mexico Partnership. April 25. 2013. The four pillars of Merida, recuperado de:
http://www.state.gov/documents/organization/208786.pdf. Asi como Op. cit., Secretaria de Relaciones
Exteriores (SRE), pp. 27 y 28.

% Op. cit., U.S. Embassy — Mexico. Hoja informativa.
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policia, fiscales y los abogados defensores; intercambios judiciales y el apoyo a
escuelas de derecho en México. Para preparar a México en la transicion del nuevo
sistema penal acusatorio.

Los cursos de fomentacion de la capacidad policiaca, para el cumplimiento de la ley
mexicana, que han sido impartidos a personal de la policia y que incluyen la
investigacion del crimen, la profesionalizacion, tacticas y armas de fuego, andlisis
estratégico y entrenamiento especializado anti-corrupcion, anti-pandillas, anti-lavado
de dinero y anti-unidades de secuestro.

Programas anti-corrupcion que incluyen la investigacion del personal de la policia y
la creacion de unidades entrenadas de asuntos internos que ha sido ya
institucionalizada.

Trabajo en conjunto con el gobierno de México y la sociedad civil para promover el
estado de derecho y construir comunidades fuertes y resistentes para incrementar el
conocimiento y el respeto por los Derechos Humanos para fortalecer la cohesion
social, hacer frente a las necesidades de las comunidades sobre todo las vulnerables
y fomentar la cooperacion entre sociedad y gobierno.

Incremento en la movilidad aérea de las fuerzas policiacas mexicanas, a través de la
entrega de aeronaves especializadas, asi como con el entrenamiento de pilotos y
técnicos. Las aeronaves y el entrenamiento han probado ser invaluables a la hora del
enfrentamiento contra las organizaciones criminales, que de otro modo habrian usado
la ventaja de la complejidad del terreno para operar con impunidad.

Escaneres, maquinas de rayos X y otros medios de inspeccion no intrusiva fueron
provistos para mejorar la habilidad del gobierno mexicano en la deteccion de bienes
ilicitos en los puntos de internacion y puertos de entrada.

Entrega de cerca de 400 caninos (binomios) entrenados en la deteccion de narcéticos,
armas, explosivos, municiones, dinero y restos humanos a Agencias Mexicanas
federales, que incluyen a la Policia Federal y a las Aduanas.

Un sistema seguro de telecomunicaciones transfronterizo que se establecidé en 10
ciudades fronterizas de Estados Unidos y México. El sistema provee la capacidad de
requerir e intercambiar informacion a las fuerzas de seguridad publica, sobre las
investigaciones criminales activas.

Prisiones mexicanas que estan trabajando en recibir una acreditacion independiente
de la American Correctional Association (ACA). Al dia de hoy 18 facilidades —ocho
prisiones federales, nueve estatales y la Academia de entrenamiento de Xalapa— han
recibido la acreditacion de la ACA.

Los grupos de trabajo que tienen personal capacitado de policias municipales y
estatales y de las oficinas de la PGR, se han establecido en los estados mexicanos
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clave para compartir mejor la informacion, desarrollar la inteligencia accionable y
fomentar una mayor colaboracion entre los organismos y la coordinacion en las
operaciones de aplicacion de la ley.

e Tribunales especiales para el tratamiento de las drogas han sido establecidos a lo largo
de México, para dar soluciones alternativas al encarcelamiento de drogadictos. %>

2.7.2. Recursos y equipamiento asignado por la Iniciativa Mérida.

A pesar de que los recursos que son destinados a la iniciativa son tan solo una fracciéon de lo
que el Gobierno Mexicano destina a la seguridad y defensa nacional (Véase Cuadro 9-
Presupuesto del sector seguridad y defensa por dependencia 2000-2012), lo cierto es que el
monto en términos de cooperacion bilateral es mucho mayor al de afios pasados (Véase
cuadro 10 -Presupuesto de las fuerzas armadas y asistencia militar de Estados Unidos 1996-
2012 y Cuadro 12- Asistencia de Estados Unidos a México por partida — Afios fiscales -
2011-2017). Sin embargo, el monto de los recursos asignados en los tltimos afos ha sufrido
de una baja consecutiva (Véase cuadro 11- Iniciativa Mérida-Desglose de Recursos por aiio
fiscal), muy probablemente a causa de los recientes y diversos atentados terroristas
perpetrados y reclamados por parte del Estado Islamico, que han tenido lugar en varios paises
del mundo, entre ellos Francia, Tunez, Irak y Bélgica y que desvian la atencion de los
recursos que Estados Unidos destina a la seguridad. Sin mencionar la tensién que los
resultados de Mérida han tenido en el Congreso Estadounidense y la supuesta falta de México
a los cumplimientos en materia de Derechos Humanos,’® que en términos numéricos
representd una caida de 5.5 millones de dolares en la asistencia recibida a través de la
Iniciativa Mérida. *’

% Véase: dp. cit., U.S. Department of State- Merida Initiative.

% “Decepcidn en EU por falta de resultados de Iniciativa Mérida”, 17 de noviembre de 2015, La Jornada —
Politica: recuperado de: http://www.jornada.unam.mx/ultimas/2015/11/17/decepcion-entre-senadores-de-
eu-por-iniciativa-merida-6949.html. “EU quita recursos de Iniciativa Mérida”. Nacidn-Seguridad. Retencién
del 15% de los fondos asignados por falta en derechos humanos, 20 de octubre de 2015, El Universal,
recuperado de: http://www.eluniversal.com.mx/articulo/nacion/seguridad/2015/10/20/eu-quita-recursos-
de-iniciativa-merida

97 U.S.-Mexican Security Cooperation: The Mérida Initiative and Beyond- Clare Ribando Seelke & Kristin Finklea
- Congressional Research Service, 22 de febrero de 2016, pag. 2.
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Cuadro 9. Presupuesto del sector seguridad y defensa por dependencia 2000-2012 (millones de pesos y
dolares corrientes)
Dependencia Ano
2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 2009 2010 2011 2012
SEDENA 22,424 | 22,705 | 22,831 | 23,332 | 24,002 | 26,031 | 32,200 | 34,861 | 43,623 | 43,632 | 50,039 | 55,611
SEMAR 8,873 | 8,518 | 8,899 | 8,488 | 8,636 | 9,163 | 10,951 | 13,382 | 16,059 | 15,991 | 18,270 | 19,679
SSP 6,350 | 7,320 | 7,067 | 6,462 | 7,036 | 9,274 | 13,664 | 19,711 | 32,916 | 32,437 | 35,519 | 40,536
PGR 5,676 | 6,932 | 7,154 | 7,256 | 8,143 | 9,550 | 9,216 | 9,307 | 12,309 | 11,781 | 11,997 | 14,905
CISEN 726 1,034 729 966 879 1,153 | 1,114 | 1,269 2,379 2,140 2,244 2,766
Total, en
Pesos 44,049 | 46,509 | 46,680 | 46,504 | 48,696 | 55,171 | 67,145 | 78,530 | 107,286 | 105,981 | 118,069 | 133,497
Total, en DLLS | 4,819 | 4,555 | 4,157 | 4,152 | 4,585 | 5,090 | 6,194 | 5,856 8,349 8,561 8,574 10,060

Fuente: Extraido de Sergio Aguayo Quezada y Raul Benitez Manaut (Editores); Malgorzata Polanska y Armando Rodriguez
Luna, Atlas de la Seguridad y la Defensa, Anexo Estadistico, CASEDE-Colectivo de Andlisis de la Seguridad con Democracia
A.C. México 2012, pag. 145. Elaborado con informacion del Presupuesto de Egresos de la Federacién, 2000-2012,
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. -El presupuesto del sector seguridad y defensa constituye la suma de los
presupuestos de las dependencias: SEDENA, SEMAR, SSP, PGR y CISEN.
Nota: Tipo de cambio en ddlares corrientes para cada afio tomado del Sexto Informe de Gobierno, 2012, “Anexo
estadistico”.

Cuadro 10. Presupuesto de las fuerzas armadas y asistencia militar de Estados Unidos 1996-2012 (millones de

dolares)
Afio.
1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
SEDENA 2.452,0 | 2.423,0 | 1.919,0 | 2.204,0 | 2.156,0 | 2.453,0 | 2.224,0 | 2.033,0 | 2.083,0 | 2.260,0 | 2.401,0 | 2.970,0 | 2.600,0 | 3.395,0 | 3.524,0 | 3.634,0 | 4.191,0
SEMAR 800,0 917,0 802,0 826,0 842,0 971,0 834,0 792,0 758,0 813,0 845,0 1.010,0 998,0 1.250,0 | 1.292,0 | 1.327,0 | 1.483,0
Asistencia
Militar 37,2 37,2 23,6 21,1 17,7 18,2 14,9 13,6 10,9 10,2 15,8 18,0 26,5 353 91,6 73,5 77,4
E. U.
Total, en
Dlls 3.289,2 | 3.377,2 | 2.744,6 | 3.051,1 | 3.015,7 | 3.442,2 | 3.072,9 | 2.838,6 | 2.851,9 | 3.083,2 | 3.261,8 | 3.998,0 | 3.624,5 | 4.680,3 | 4.907,6 | 5.034,5 | 5.751,4

Fuente: Extraido de dp. cit., Sergio Aguayo Quezada y Raul Benitez Manaut (Editores), pag. 197. Fuente: Elaborado con
informacién del Presupuesto de Egresos de la Federacidn 1996-2012 y Just the Facts- Programas de ayuda a México del
Departamento de la Defensa.
Nota: Tipo de cambio en ddlares corrientes para cada afio tomado del Sexto Informe de Gobierno, 2012, “Anexo
estadistico”
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Cuadro 11. Asistencia de Estados Unidos a México por partida — Afos fiscales: 2011-2017

(Millones de Délares).

Partida 2011 2012 | 2013 2014 2015 (sol?giig do) (estzi(l]nl: do) (sol?gig do)
INCLE 117.0 | 2485 | 195.1 148.1 110.0 80.0 100.0 80.0

ESF 18.0 333 32.1 46.8 46.1 39.0 39.0 49.0
FMF 8.0 7.0 6.6 6.6 4.7 7.0 7.0 3.0
IMET 1.0 1.0 1.2 1.4 1.5 1.5 1.5 1.5
NADR 5.7 5.4 3.8 3.9 2.9 00 Nd Nd
GHCS 3.5 1.0 0 0 0 0 0 0

DA 25.0 334 26.2 0 0 12.5 0 0
TOTAL 178.2 | 329.6 | 265.0 | 206.8 165.2 140.0 147.5 133.5

Fuente: Elaborado con informacién de U.S.-Mexican Security Cooperation: The Mérida Initiative and Beyond- Clare Ribando Seelke
Specialist in Latin American Affairs Kristin Finklea Specialist in Domestic Security February 22, 2016. Congressional Research Service.
Appendixes - Appendix. U.S. Assistance to Mexico, pag. 27. Sources: U.S. Department of State, Congressional Budget Justification for
Foreign Operations FY2010-FY2016. Notas: GHCS = Global Health and Child Survival; DA = Development Assistance; ESF=Economic
Support Fund; FMF = Foreign Military Financing; IMET = International Military Education and Training; INCLE = International Narcotics
Control and Law Enforcement; NADR = Non-proliferation, Anti-terrorism and Related Programs. Nd= No disponible. Recuperado de:
https://www.fas.org/sgp/crs/row/R41349.pdf

Comparado con el resto de América Latina y después de la aplicacion de la Iniciativa Mérida
en el 2008, México se volvio el segundo receptor de ayuda de Estados Unidos, su asistencia
fue destinada primordialmente a la lucha contra las drogas. Mientras que en 2007 ocupaba el
puesto niimero cuatro justo detras de Perti y Bolivia.”®

Cuadro 12- Iniciativa Mérida-Desglose de
Recursos por aiio fiscal.
Recursos por Ao Fiscal Cantidad en Ddlares

2008 400 000 000
2009 720 000 000
2010 378 750 000

Presupuesto Original 1498 750 000
2011 117 500 000
2012 248 500 000
2013 190 077 000
2014 148 131 000
2015 110 000 000
Total 2312958 000

Fuente: Iniciativa Mérida-Desglose de Recursos por afio Fiscal. Anexo 1-Extraido de: Cooperacidn Bilateral sobre seguridad- Iniciativa
Mérida. Consultado en SER, recuperado de:
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/8690/CooperacionBilateralsobreSeguridad.pdf

9 Op. cit., Raul Benitez Manaut, Seguridad y Defensa en América del Norte: Nuevos dilemas geopoliticos, pag.

163.
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2.7.3. Equipo Recibido por Secretaria.

El equipamiento y las transferencias que recibié México a través de la Iniciativa Mérida se
desprenden a varias de sus principales instancias federales y estatales. Entre las principales
entregas destacan: Helicopteros para la SEDENA, SEMAR y SSP para el transporte de
tropas; aviones para la SEMAR para labores de vigilancia; Equipos de revision no intrusiva
para el SAT (AGA), Policia Federal, PGR y SEPOMEX, para la deteccion de sustancias y
materiales ilicitos; y equipo de captura de datos biométricos para el INM.*

Cuadro 13 — Equipo recibido en la Iniciativa Mérida por Secretaria

Equipamiento recibido Secretaria
17 helicopteros en total. SEDENA SEMAR y SSP
9 helicépteros UH-60M SEMARYy P.F.
8 helicopteros Bell 412 SEDENA
4 aviones CASA 235 Persuader SEMAR
3 aviones Cessna 208 Caravan SSP
1 aeronave de vigilancia Dornier 328-jet P.F.

7 laboratorios de Balistica IBIS.

PGR y Procuradurias estatales

327 equipos poligrdficos
(Detector de mentiras).

CISEN, PGR, SSP, SAT, INM

45 camionetas equipadas con rayos X. (ZBV) SSP y SAT
45 escdneres de lones. (Detectores de SEDENA
Rastros)

155 Kits de deteccion CT-30. (Portafolios) SEDENA, SAT y SSP
22 camionetas todo terreno equipadas con SSP y SEDENA
rayos Gamma.

13 camionetas blindadas PGR

2 equipos de inspeccion ferroviaria (Rayos SAT
gamma).

3 Vehiculos VACIS M-6500 de rayos X. SAT

2 portales VACIS IP6500 de rayos X. SAT

4 portales VACIS de Cesio 137 (Rayos SAT
Gamma).

2 portales VACIS de Cobalto 60 (Rayos SAT
Gamma).

38 equipos de rayos X. SEPOMEX

Equipamiento de entrenamiento.

Academias estatales de policia (Puebla,
Chihuahua y Nuevo Ledn)

Software y Equipo de computo.

SSP, PGR, INM, UIF, CONADIC

Equipo de proteccion personal.

SSP, PGR

Mads de 300 perros adiestrados (Binomios).

SAT, PGRy P.F.

9 fbidem., Cooperacién Bilateral sobre seguridad.
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Fuente: Cuadro de elaboracién propia con informacién de: Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE)- Acciones para la
consolidacién de la relacion estratégica con América del Norte 2006-2012-Libro Blanco. Cap. IX —Resultados y Beneficios
Alcanzados-Cooperacion en seguridad, pp. 42-43. Informacion de: U.S. Embassy — México. Hoja informativa. Iniciativa
Mérida — Panorama general. Los cuatro pilares. Julio 2015. Embajada y consulados de Estados Unidos en México.-Nuestra
relacion/Temas bilaterales/Iniciativa Mérida recuperado de:
http://photos.state.gov/libraries/mexico/310329/july15/MeridalnitiativeOverview-jul15-sp.pdf. Véase, dp cit., Atlas de la
Seguridad y la Defensa de México, pag. 202.

Nota: Las cifras pueden presentar variaciones ya que los documentos consultados presentan fechas distintas de
elaboracion.

Gran parte del equipo utilizado en las Aduanas del pais fue donado por Estados Unidos a
través de la implementacion de la Iniciativa Mérida. Los medios de inspeccion no intrusiva
que incluyen los portales de rayos gamma, las camionetas equipadas con rayos X y los
portafolios con el kit CT-30, entre otros, facilitan en gran medida la carga laboral que sufren
los puertos de internacion en el pais a la vez que agilizan el paso de mercancias y personas
entre fronteras o destinos.

Como dato adicional, cabe mencionar que la Secretaria de la Defensa Nacional poseia mas
de 500 detectores moleculares “GT-200”, dicho artefacto supuestamente capaz de detectar
diversas sustancias que incluian drogas y explosivos, resultod ser uno de los mayores fraudes
corporativos en la venta de equipo de deteccion y revision no intrusiva a nivel mundial. La
venta del dispositivo por parte de la empresa Global Technical LTD tuvo entre sus
demandantes a varios gobiernos entre los que destacan: México, Tailandia, China, Paquistan,
Egipto e India. Lo que llevo al empresario responsable de tal dispositivo a enfrentar siete
afios de prision luego de que éste fuera descubierto.!” Lo peligroso de esta situacion es que
el GT-200 fue usado ampliamente por varios elementos encargados de la seguridad del pais,
sobre todo en la etapa de escalamiento de la violencia con todas las posibles consecuencias
que pudo haber generado.

2.7.-Conclusiones.

La dificultad del tema fronterizo, de la seguridad nacional (y de la seguridad regional en
consecuencia), radica en la capacidad real de la que disponen los gobiernos y sus instituciones
para hacerle frente a una oleada inmensa de paso de mercancias, personas, vehiculos,
camiones y trenes a través de sus fronteras garantizando el comportamiento “natural” de las
economias de libre mercado; mientras que al mismo tiempo buscan garantizar la seguridad
de sus naciones, evitando cualquier tipo de accidn ilegal (contrabando, trata, pirateria) que
pueda refugiarse o esconderse en las actividades comerciales, migratorias, aduanales o
cotidianas de las fronteras. Mantener el orden en una zona comercial y migratoria altamente
concurrida evitando cuellos de botella, congestionamientos y optimizando los tiempos de
espera, mientras que al mismo tiempo, se pretende la regulacion eficiente no solo para la
mejora de los tiempos y los costos, sino también para la vigilancia de las fronteras evitando
la entrada de cualquier tipo de mercancias que supongan una amenaza a la seguridad de la
nacion (armas, precursores, drogas, dinero) en una cantidad abrumadora de operaciones

100 “A| creador del GT-200, siete afios de prisidn”, 21 de agosto de 2013, El Universal —Nacidn, recuperado de:
http://archivo.eluniversal.com.mx/nacion-mexico/2013/impreso/al-creador-del-gt-200-siete-anios-de-
prision-208488.html
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diarias de todo tipo, sin olvidar las tareas de fiscalizacion o recaudacion que estas actividades
conllevan.

Poniendo asi en enfrentamiento directo a la optimizacion de tiempos y costos, la eficiencia
en recaudacion fiscal y la seguridad nacional con la vigilancia fronteriza y la deteccion
oportuna de amenazas y riesgos.

(Los programas de las Fronteras Inteligentes; los carriles FAST; el C-TPAT; el US-
SENTRY, la cooperacion inter-agencial; el ASPAN junto con sus grupos de trabajo; y la
Iniciativa Mérida con la donacion de equipo de inspeccion no intrusiva; jrealmente tienen la
capacidad de enfrentar dichos fendémenos o son solamente soluciones temporales de acuerdo
a necesidades que se van presentando, que caen en una légica bilateral “ad-hoc”
relativamente flexible, pero lejos de una integracion real?

La presion y la carga operativa que reciben los puertos de entrada y las aduanas ciertamente
se ven aminorados por la capacidad que tienen los medios de inspeccion no intrusiva de
agilizar los tiempos de revision y facilitar en gran medida las tareas del despacho aduanero.
Sin embargo, el uso excesivo de estos medios se vuelve una practica comin frente a la
abundante carga comercial, lo que paulatinamente llevara al olvido de las capacidades reales
y las limitaciones de estos medios. El uso constante de los medios de inspeccion no
intrusiva se vuelve la solucion a todos los problemas en una légica de querer mejorar
tiempos, costos, nimeros y estadisticas de eficiencia.

La revision de todos los camiones, trenes, contenedores, mercancias y personas es una
tarea imposible de cumplir sin el uso de estos medios. El problema, sin embrago, se
presenta cuando se sobreestima la capacidad real de estos instrumentos y son utilizados
indiscriminadamente como una respuesta general a todo tipo de revision. Dejando y
reduciendo la tarea de la inspeccion muchas veces a un solo instrumento o medio de
inspeccion no intrusiva, lo cual resulta en una préactica o comportamiento sumamente
peligroso y comun al efectuar los despachos de mercancias de comercio exterior.

El siguiente capitulo tratara de aterrizar los tipos de aduanas que existen en el pais; las
problematicas a las que se enfrentan; las tecnologias y los medios de inspeccion no intrusivas
con los que cuentan; las fortalezas y debilidades de estos; las condiciones laborales en las
que se encuentran sumergidos los Oficiales de Comercio Exterior; el proceso de seleccion
para trabajar en las aduanas; las practicas comunes en las aduanas; los problemas latentes de
la corrupcion principalmente en los funcionarios publicos; y como la suma de todas estas
variables representan una serie de porosidades y huecos que pueden ser utilizados como
medio para el logro de actividades ilegales.
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Capitulo 111

Las aduanas y el comercio exterior en México. Las
nuevas figuras operativas y los métodos de inspeccion
no intrusiva: fortalezas y debilidades

“...México es un pais particularmente vulnerable con respecto a lo que ocurre allende sus fronteras.
Diversos motivos contribuyen a esta situacion: la ubicacion geopolitica como vecino de la potencia mas
importante del mundo,; su cardcter birregional, culturalmente perteneciente a América Latina,
economicamente anclado a Estados Unidos; la apertura de su economia, uno de los paises que ha firmado
mayor numero de acuerdos de libre comercio; el peso de sus relaciones exteriores en la conformacion de la
identidad nacional y la cohesion interna; la condicion de pais de emigracion, transmigracion e inmigracion;
la transnacionalizacion del crimen organizado el mercado de drogas ilegales...”"

Olga Pellicer.

3.1 - Historia y estructura de las aduanas
3.1.1- La evolucion nacional de las aduanas mexicanas 2

La historia de las aduanas del pais se remonta a épocas prehispanicas, sin embargo, para
fines de la investigacion, nos centraremos en las etapas mas recientes en el desarrollo de las
mismas. Las aduanas surgen en medio de una necesidad de organizacion frente a los
fendmenos nacientes del intercambio comercial de mercancias y su regulacion para fines de
tributacion o de seguridad. El caso mexicano no difiere de este escenario y conforme el
avance historico del pais se iba presentando junto con el intercambio de bienes y productos,
fueron volviéndose necesarias las regulaciones, las leyes y los protocolos para poder llevar
a cabo dichas actividades comerciales.

Asi pues, en el afio 1900, el 19 de febrero se constituyd por decreto presidencial la
Direccion General de Aduanas. Posteriormente el 17 de octubre de 1913 se crearon ocho
secretarias de estado entre las que destaca la Secretaria de Hacienda, Crédito Publico y
Comercio, la cual tenia atribuciones sobre los aranceles de aduanas maritimas y fronterizas,
asi como tareas de vigilancia e impuestos.

I Olga Pellicer. "Introducciéon", en Guadalupe Gonzalez y Olga Pellicer, La politica exterior de México.
Metas y obstaculos, ITAM-Siglo XXI Editores, p. 9.

2 Informacion extraida de la pagina Oficial de la SHCP-SAT —Inicio ;Quiénes somos? Antecedentes
Historicos del afio 1900 al 2000 y Epoca Moderna del afio 2000 a nuestros dias. Y del Plan de Modernizacion
de Aduanas 2007-2012 Punto No.2 —La evolucion de las Aduanas en México pag. 9.

Para mas informacion al respecto, consultar el resto de los periodos (Epoca Prehispanica; De 1500 a 1600; De
1600 a 1700; De 1700 a 1800; y la época independiente de 1800 a 1900).
http://www.aduanas.gob.mx/aduana_mexico/2008/quienes_somos/138 10014.html
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Para 1916 el tnico producto prohibido era el opio en la nueva tarifa de aranceles emitida; se
redujeron los gravamenes a los bienes de primera necesidad y se incrementaron a los bienes
de lujo. En 1929 hubo un intento por simplificar los procesos para el despacho de
mercancias de comercio exterior, por lo que se cred una sola tarifa incluyente de diversos
impuestos. Dicha disposicion fue abrogada por la nueva Ley Aduanera de 1935 la cual
incluia un nuevo régimen juridico para los agentes aduanales.

En 1951 se publico el codigo aduanero y que estuvo vigente hasta 1982, -que coincidio con
la época de la sustitucion de importaciones-. En €l se sefialaban los lugares para la llevar a
cabo la introduccion o la exportacion de mercancias; los casos de excepcion para comerciar
con el resto de los paises; las prohibiciones; la documentacion requerida para las
operaciones y los productos sujetos a contribuciones.

Con el cambio de modelo y la sustitucion de la légica de la economia cerrada y
proteccionista, la Ley Aduanera publicada en 1981 ya contenia la terminologia utilizada
internacionalmente, bajo ésta se promovieron las industrias maquiladoras y se definieron
los regimenes aduaneros que aplican actualmente. Poco después, en 1986 México se
incorpord al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) y en mayo
de 1988 al Consejo de Cooperacion Aduanera, cuyo objetivo era facilitar y armonizar el
comercio internacional.

El 25 de enero de 1993 se hace oficial la reforma al Reglamento Interno de la SHCP, en la
que se modificé el nombre de “Direccion General de Aduanas™ por el de “Administracion
General de Aduanas” (AGA) y se establecieron 45 aduanas a lo largo del pais (4 menos que
las actuales). En diciembre de 1995 se hace una reforma integral a la Ley Aduanera; con el
objetivo de hacer algunos cambios para introducir métodos que permitian valorar las
mercancias de acuerdo a los lineamientos del GATT; el cambio del sistema aleatorio por un
sistema automatizado inteligente; asi como mayor control para los agentes y apoderados
aduanales y sus representantes.

Finalmente, en 1997 se crea el Servicio de Administracién Tributaria (SAT), al cual qued6
adscrita la Administracion General de Aduanas (AGA). Para 1998 la Ley Aduanera sufre
un nuevo cambio a fin de dotar capacidad de combatir la evasion de pagos de
contribuciones; nuevos mecanismos que garanticen el cumplimiento de las regulaciones y
restricciones no arancelarias y en general combatir el fraude aduanero.

Haciendo un recuento historico, la politica econémica hasta los afios ochenta era de tinte
proteccionista, la operacion y la recaudacion aduanera se llevaba a cabo de manera manual
con la revision del 100 por ciento de las mercancias que pasaban las fronteras. Con todos
los cambios internaciones y el nuevo enfoque econémico entre 1990 y 1997 se empez6 con
la apertura de los mercados y, mediante la firma del TLCAN (Tratado de Libre Comercio
de América del Norte) en 1994, se incrementd significativamente en el nimero de las
operaciones de comercio exterior.

Con la finalidad de facilitar la operacién mediante métodos de control mas efectivos, se
instrumentd el SAAI (Sistema Automatizado Aduanero Integral) y el Mecanismo de
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Selecciéon Automatizada en los procesos operativos de reconocimiento; este ultimo mejor
conocido como el semaforo fiscal.

La responsabilidad de clasificar, determinar el valor en aduana y el origen de las
mercancias fue delegada a los agentes aduanales (miembros de la iniciativa privada) ello
con la finalidad de agilizar tramites y para que autoridad de revision y verificacion del
cumplimiento de estas obligaciones recayera Unicamente en la aduana. El uso de agentes
aduanales como Unicos intermediarios entre las autoridades y aquellos interesados en
realizar operaciones de comercio exterior, fue removido recientemente en el afio 2013,
dando la oportunidad a las mismas empresas a realizar sus operaciones de importacion o
exportacion a través de sus representantes legales.

3.1.1.1- El Sistema Automatizado Aduanero Integral (SAAI).

Hoy en dia las aduanas funcionan con el Sistema Automatizado Aduanero Integral (SAAI)
es un sistema de computo que fue disefiado bajo los estandares de la SHCP y de la AGA,
para llevar a cabo las funciones de las aduanas y que permite a los involucrados en el
despacho de mercancias e interesados en introducir o extraer mercancias del pais a cumplir
con los lineamientos establecidos para tal actividad.® El objetivo principal del sistema es la
validacion electronica de todo tipo de pedimentos: de importacion, exportacion,
complementarios, de transito, consolidados y demas variaciones existentes. También
funciona como una especie de disco duro donde se encuentra el archivo digital que contiene
todos los pedimentos que han sido procesados. El sistema permite el registro y la validacion
de las operaciones de comercio exterior de forma electrénica, al tiempo que permite la
consulta de informacién contenida en el pedimento; es el unico medio que existe para
procesar mercancias de comercio exterior al despacho aduanero.

“SAAI-WEB es el sistema mediante el cual los importadores, exportadores, agentes
aduanales, apoderados aduanales, prevalidadores a través de una sola cuenta de usuario
tendran acceso a las diferentes aplicaciones WEB con que cuenta la Administracion
General de Aduanas para la consulta del estado que guardan las diferentes operaciones de
Comercio Exterior que se realizan en el proceso de despacho Aduanero™

Entre las ventajas que ofrece el SAAI destacan: la agilizacién del tramite con el uso de
tecnologia electronica que permite a los actores interesados cubrir los requisitos
establecidos para el despacho de mercancias. También se puede cumplir con los
lineamientos internacionales ya pre-establecidos en los acuerdos de esta naturaleza, como

3 Ley Aduanera-Articulo 36- “...ARTICULO 36. Quienes introduzcan o extraigan mercancias del territorio
nacional destinandolas a un régimen aduanero, estan obligados a transmitir, a través del sistema electronico
aduanero, en documento electronico a las autoridades aduaneras, un pedimento con informacion referente a
las citadas mercancias, en los términos y condiciones que establezca el Servicio de Administracion Tributaria
mediante reglas, empleando la firma electronica avanzada o el sello digital y, deberdn proporcionar una
impresion del pedimento con la informacion correspondiente, el cual llevard impreso el codigo de barras...”

4Véase: SHCP-SAT- ;Qué es el SAAI-WEB? — SAT —Aduanas- Tramites y Autorizaciones-SAAI-WEB.
http://www.sat.gob.mx/aduanas/tramites_autorizaciones/saai_web/Paginas/default.aspx
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lo son: el enlace con otras dependencias gubernamentales nacionales y foraneas para el
control de las operaciones y el intercambio de informacién; agilizar el proceso de
clasificacion arancelaria; concentrar informacion de la operacion desde el contenedor
utilizado hasta el tipo de mercancia y las guias y permisos, el transporte, las facturas, el
seguro, el tipo de moneda y el monto de la tributacién a cubrir.’

3.1.1.2- La seleccion automatizada (El semaforo fiscal)

La seleccion automatizada (o seméaforo fiscal) es el mecanismo con el que cuenta el SAT
para determinar si debe practicarse o no un reconocimiento aduanero en las mercancias o
pasajeros que ingresen al territorio nacional. El sistema se encuentra instalado en cada una
de las aduanas del pais® y es cominmente conocido como el semaforo fiscal. Una vez
elaborada la validacion del pedimento en el SAAI y hecho el pago de las contribuciones, la
mercancia es llevada al punto de “modulacion” donde sera activada la seleccion
automatizada y arrojara dos posibles resultados:

e Luz verde — Desaduanamiento libre.
e Luz roja — Reconocimiento aduanero.

En el primer caso (luz verde) significa que la mercancia no serd sometida a revision y se le
permitira la salida del recinto fiscal hasta su Gltimo destino. En el segundo caso (luz roja) la
mercancia es sometida a una revision fisica y documental y en caso de ser necesario la toma
de muestras de la misma. El sistema es aplicado a mercancia tanto entrante como saliente
del pais y que es transportada en camiones, contenedores, trenes y barcos; aunque no es
exclusivo del trafico de mercancias por estas vias. En los aeropuertos y puntos fronterizos
se aplica a personas y pasajeros que hayan arribado por via aérea, portuaria, por vehiculos
particulares o autobuses a fin de revisar el equipaje y las mercancias que puedan llevar con
ellos.

“Realizado el pago de las contribuciones de comercio exterior, se presenta la mercancia,
acompanada de la documentacion correspondiente, en el modulo del mecanismo de
seleccion automatizado que comunmente se le conoce como semdaforo fiscal, donde se
activara este mecanismo para que determine si debe o no practicarse el reconocimiento
aduanero, es decir, la revision documental y examen fisico de las mercancias de
importacion, asi como de sus muestras, para allegarse de elementos que permitan a las
autoridades aduaneras precisar la veracidad de lo declarado...

...Se pueden tomar muestras de las mercancias en deposito ante la aduana, previa
autorizacion, siempre que no se altere su naturaleza y se paguen las contribuciones

SVéase: Sandra Luz Hernandez Mendoza- SAAI (Sistema Automatizado Aduanero Integral)- Informatica
aplicada al Comercio Exterior. Julio-Diciembre 2014. Universidad Nacional Auténoma del Estado de
Hidalgo. Instituto de Ciencias Econémico Administrativas.

Véase también: Manuales Técnicos de registro del SAAI-VOCE M3- Administracién General de Aduanas
Administracion Central de Operacién Aduanera. MANUAL TECNICO Version 7.0. Junio 2010.

¢ Ley Aduanera- Articulo 2do, Fraccion VIII - Fraccion adicionada DOF 31-12-1998. Reformada DOF 09-12-
2013.
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respectivas. Cuando se trate de mercancias de dificil identificacion, la autoridad, durante
el reconocimiento, practica la toma de muestras levantando el acta de muestreo...””

En el caso de los pasajeros y su equipaje, la autoridad aduanera y la ley permiten la
activacion del mecanismo de seleccion automatizado sin la necesidad de un pedimento o de
un agente aduanal para el tramite del despacho. Sin embargo, el pasajero si esta obligado a
declarar si trae con él mercancia distinta a su equipaje.® El proceso para la activacion del
mecanismo automatizado en tales casos funciona de la siguiente manera:

El pasajero debera - “Al ingresar por avion, barco o autobus:

e Dirigirse al punto de inspeccion de aduanas.

e Se le permite la introduccion a territorio nacional, sin pago de impuestos, de la
mercancia que integra el equipaje personal, y aquella cuyo valor no exceda la
franquicia a la que se tenga derecho.

o Sise excede la franquicia debera pagarse una tasa global de 16% del valor total de
la mercancia excedente, por medio del formato Pago de Contribuciones al
Comercio Exterior (excedente de franquicia).

e El Pago se realiza en los modulos o sucursales bancarias autorizadas, ya sea en
efectivo o con tarjeta de crédito o débito.

e Llenar y entregar al personal de la aduana la Declaracion de Aduana para
pasajeros procedentes del extranjero.

e Activacion del semaforo fiscal.

Al ingresar en vehiculo particular, se debe seleccionar alguno de los siguientes carriles:

e Auto declaracion. Se elige cuando se porta mercancia adicional al equipaje
personal, o bien cuando se excede el monto de la franquicia.

Nada que declarar. Se elige cuando solo se porta el equipaje personal y no se excede la
franquicia.” ° (El término de la franquicia y aquello que compone el equipaje regular de un
pasajero, sera detallado mas adelante)

7 Véase: Presentacion de las mercancias ante la aduana para su despacho- SHCP-SAT - Aduanas - Importando
y exportando - Guia de importacion. Fundamento legal: Articulos 19, 25, 35, 43, 44, 45 de la Ley Aduanera y
42,43 y 61 al 67 de su Reglamento, y regla 3.1.3 de las Reglas de Caracter General en Materia de Comercio
Exterior para 2013. 07 marzo 2014.
http://www.sat.gob.mx/aduanas/importando_exportando/guia_importacion/Paginas/presentacion_de mercanc
ias_ante aduana.aspx

8 Véase: Articulo 50 —Ley Aduanera- Articulo reformado DOF 30-12-1996, 31-12-1998, 09-12-2013.
“Articulo 50- En las importaciones y exportaciones de mercancias que efectuen los pasajeros, se estard a lo
siguiente. ...Los pasajeros estan obligados a declarar si traen consigo mercancias distintas de su equipaje...”

9 Véase: SHCP-SAT-Aduanas-Pasajeros-;Qué debes hacer al pasar por aduanas? Ultima modificacion:
20 de enero de 2016. Disponible en:
http://www.sat.gob.mx/aduanas/pasajeros/Paginas/Paso_aduana.aspx
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Imagen No. 1 — Mecanismo de seleccion automatizada usado en aeropuertos para
pasajeros y equipaje.

Fuente: Imagen propia. Mecanismo de seleccion automatizada para pasajeros, semaforo fiscal usado en
aeropuertos.

Cabe mencionar que hasta hace unos anos las aduanas realizaban un ‘“segundo
reconocimiento” con el apoyo de empresas que habian sido contratadas por el SAT para tal
efecto. El segundo reconocimiento era efectuado por dictaminadores aduaneros!'‘que
sometian la mercancia a una segunda evaluacion, con la posibilidad de utilizar también
métodos de inspeccidon no intrusiva, obteniendo por segunda ocasion los dos resultados
mencionados anteriormente (verde o rojo).!!

“...Concluido el reconocimiento, se debera activar nuevamente el mecanismo de seleccion
automatizado, que determinara si las mercancias se sujetaran a un segundo
reconocimiento...”'?

Sin embargo, como resultado de la reforma fiscal, el 9 de diciembre del 2013 el concepto
del “segundo reconocimiento” fue removido y eliminado por completo; anulando asi un
filtro mas en las revisiones aduaneras, debido a los supuestos costos que representaba en

10 Se trata de personas fisicas autorizadas por la SHCP para llevar a cabo el segundo reconocimiento de
mercancias. Véase: Articulo 174- Ley Aduanera- Seccion Tercera-Dictaminadores aduaneros. Parrafo
reformado DOF 09-12-2013 y SHCP-SAT-Dictaminador Aduanero.
http://www.aduanas.gob.mx/webadunet/Descargas/Convocatoria_2005_Aclaraciones.doc

! Para mas informacion respecto al segundo reconocimiento se recomienda ver: Reglas de Caracter General
en Materia de Comercio Exterior (RCGMCE)- Sexta Unidad -Segundo Reconocimiento — Normas y/o
Politicas y el Manual de Operacion Aduanera-Primera Unidad- Tramites, registro y control de usuarios que
actiian ante la aduana- C. Control y registro de prestadores de servicios- 5. Empresas que prestan el servicio
del segundo reconocimiento- Cuadragésima tercera.

12 Ibid.- Presentacion de las mercancias ante la aduana para su despacho- SHCP-SAT
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términos de optimizacion y agilizacion del comercio, anteponiendo los costos de
oportunidad econdmicos frente a los de prevencion y seguridad.'® Con ello se reduce a una
sola activacion el mecanismo de seleccidbn automatizada que ocurria a manos de
particulares autorizados y concesionados por el SAT, lo que podia representar un buen
método alternativo para combatir el contrabando y la corrupcién. Aunque el uso de la
tecnologia para las revisiones no intrusivas sigue presente y puede ser llevado a cabo a
manos de particulares acreditados. '

De 1997 al 2006 la modernizacion del sistema aduanero registrd varios avances en la
mejora de la infraestructura y equipamiento con la finalidad de contar con los activos de
alta tecnologia que permitieran la facilitacion de las tareas (equipos de revisiones no
intrusivas entre ellos). Del mismo modo, se inici6 la automatizacion del andlisis de riesgo y
se otorgaron diversas facilidades a los sectores productivos, ambas acciones derivadas de la
entrada en vigor de numerosos tratados comerciales firmados por México.

3.1.2- Aiios recientes, el “Plan de modernizacion de las aduanas” y la aduana modelo.
3.1.2.1- Plan de modernizacion de las aduanas.

Del afio 2000 al afio 2007 las aduanas sufrieron una serie de adaptaciones y cambios en sus
procesos, en su estructura organica y normativa, en el equipamiento y en la infraestructura
con la que normalmente contaban. De acuerdo con el Plan de modernizacion de las
aduanas, esto fue necesario debido a los cambios que gener6 el dinamismo del comercio
exterior impulsados principalmente por los tratados de libre comercio y a la logica de la
globalizacién que venia detrds. Todo esto obligd a la AGA a adaptarse y elevar su
eficiencia en la operacion aduanera, asi como elevar los mecanismos de vigilancia y control
en el combate a la pirateria, el contrabando y la corrupcion.

Se implementaron una serie de acciones entre las que sobresalen:
“Intercambio de informacion con otras dreas del SAT y otras dependencias.
Monitoreo de las operaciones e investigaciones con base en factores de riesgo.
Revision documental de las operaciones posterior al despacho aduanero.
Programa Valunet para verificar los valores en el pais de origen de la mercancia
exportada hacia México y determinar si los datos contenidos en la documentacion y
la informacion proporcionadas por los importadores corresponden a la operacion
real.

13 Véase: Proceso-Nacional-Leyes- 15/10/2013- Aprueban diputados eliminar segunda revisiéon aduanera-
http://www.proceso.com.mx/355502/aprueban-diputados-eliminar-segunda-revision-aduanera

14 Véase Articulo 43- Ley Aduanera- Articulo reformado DOF 30-12-1996, 31-12-1998, 09-12-2013.
“...Cuando el reconocimiento aduanero se practique con apoyo de particulares autorizados, empleando

al efecto tecnologia no intrusiva, se emitira por los dictaminadores aduaneros un dictamen aduanero relativo
al andlisis e interpretacion de imagenes, cuyo contenido se presumird cierto, que deberd proporcionarse a
las autoridades aduaneras inmediatamente después de realizarlo, en los términos y condiciones que
establezca el Servicio de Administracion Tributaria mediante reglas, para los efectos de su competencia y, en
su caso, continuacion del reconocimiento aduanero.”
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e Visitas domiciliarias y verificaciones de mercancia en transporte.

e Operativos de revision propios de la AGA y en coordinacion con otras
dependencias del gobierno federal.

e Despacho de mercancias por aduanas exclusivas para mercancias sensibles.

e Modernizacion y equipamiento de las aduanas con tecnologia de punta.

e Coordinacion con los sectores productivos: reuniones permanentes para

intercambiar informacion; presencia en las aduanas de representantes de los

sectores mas sensibles para constatar la operacion.

El proyecto de la Aduana Modelo.

Empresas certificadas y el uso de carriles FAST - exprés.

Programas para empresas maquiladoras (Immex).

El programa paisano (Un programa que permite una serie de facilitaciones para

aquellos que quieran volver a Mé¢éxico, generalmente gente que se encuentra

laborando fuera y quiere regresar a ver familiares y amigos en las vacaciones de fin

de afo. Teniendo un gran impacto en las fronteras del norte del pais).

e Los esquemas de pago centralizados.

e La consulta del estado de operaciones via sistema (SOIA).

e Laintroduccion del esquema de Recintos Fiscalizados Estratégicos.

e Colaboracion en la implantacion de los programas de empresas certificadas contra
el terrorismo (CTPAT) de los Estados Unidos de Norteamérica.” !’

Asi podemos apreciar como varios de los logros mencionados en el plan de modernizacion
de las aduanas, van de acorde a los programas regionales implementados con Estados
Unidos y Canada, entre ellos los carriles FAST; la colaboracion con e/ C-TPAT y la
modernizacion del equipo aduanal que resulto de la donacioén de tecnologia de inspeccion
no intrusiva por parte de la Iniciativa Mérida.

3.1.2.2- La Aduana Modelo.

El programa de la Aduana Modelo fue implementado con la intencién de generar un
prototipo de aduana que pudiera hacerle frente a todos los nuevos fendmenos comerciales y
que a su vez fuera capaz de brindar un servicio eficaz y de calidad, libre de corrupcion que
haga uso de nueva infraestructura, equipamiento y automatizacion de los procesos. El
objetivo final de esto es proyectar esta imagen de “aduana modelo” al resto de las aduanas
en el pais.

El programa fue implementado inicialmente en dos aduanas maritimas: El puerto de
Veracruz y el puerto de Manzanillo; y en dos aduanas fronterizas: Ciudad Reynosa y Nuevo
Laredo, la cual es catalogada como la aduana mas grande del pais. De acuerdo con cifras

15 Plan de Modernizacion de las Aduanas 2007-2012. Secretaria de Hacienda y Crédito Publico-Servicio de
Administracion Tributaria, disponible en:
http://www.sat.gob.mx/cifras_sat/Paginas/archivos/PESAT 2007 2012 MapaDefOE.pdf, acceso 12 de mayo
de 2016, p. 15.
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del 2006 estas cuatro aduanas tenian dentro de ellas el 46 por ciento de las recaudaciones de
comercio exterior. Reynosa y Nuevo Laredo también son dos de las ocho aduanas
fronterizas cuya carga operativa esta entre las mas elevadas.

En el mismo entorno de cambios y modernizacion, el personal involucrado en las labores
aduanales fue sujeto de modificaciones y reformas en el desempeio de sus actividades. Sin
embargo, en uno de los escenarios mas complejos, el antiguo personal conocido como
“policias fiscales” fue totalmente removido de sus labores aduanales, teniendo en agosto
del 2009 una masiva destitucion de personal a lo largo de las 49 unidades aduanales del
pais. En un operativo en conjunto llevado a cabo por el SAT y respaldado por la PGR y el
Ejército, se removieron a mas de 1,100 elementos, esto debido a que se argument6 que el
personal habia sido fuertemente invadido por la delincuencia organizada.'®

La nueva figura que estaria encargada de hacer valer las regulaciones del despacho
aduanero hizo su debut bajo el nombre de oficiales de comercio exterior (OCEs). Una
primera oleada de 1 400 de estos nuevos elementos fue colocada en el campo con la mision
y la labor de suplir al personal que fue removido de sus puestos. La colocacion de los
oficiales fue parte del plan de modernizacion y depuracion de las aduanas. Los OCEs
debieron empezar a cubrir las labores de revision, con el uso de los medios de inspeccion
no intrusiva, como los rayos “x”, los rayos gamma y el uso del sistema SIAVE (supervision
y control vehicular); un sistema que revisa el peso de los vehiculos particulares, las placas y
las posibles alertas de robo que pudiera tener el mismo. !’

3.1.3 - El involucramiento de las fuerzas armadas en el ambito aduanal.

“«

ste ya es un puerto militarizado”'®

Los oficiales de comercio exterior fueron capacitados meses antes de la destitucion de los
policias fiscales por elementos de la SEDENA y cuyas edades ostentaban entre los 18 y 30
anos. Haciéndose presente una vez mas el involucramiento de las fuerzas armadas en
Meéxico en ambitos y problemas que tienen relacion con el contrabando, el narcotrafico y el
crimen organizado, solo que en esta ocasion fue en el campo del comercio exterior y en la
capacitacion de personal civil que operaria posteriormente en las aduanas. Cayendo
nuevamente en la logica de abordar este tipo de problemas desde una perspectiva militar
con el uso y el involucramiento del poder duro.

16 Véase: El Universal — Secciones: Aduanas destituye a otros 400 elementos. 18/08/2009.
“Dicho personal se suma a los 700 inspectores fiscales aduanales que ya abandonaron el cargo.”
http://archivo.eluniversal.com.mx/finanzas/72946.html

17 Véase: Proceso- Aduanas: una elite corrupta. 23/08/2009
http://www.proceso.com.mx/85132/aduanas-una-elite-corrupta

8La declaracion de un topografo al referirse a la aduana del puerto de Manzanillo en la que trabaja, en dias
recientes. El Universal — Aduanas en alerta contra el crimen. 23/04/2015.
http://www.eluniversal.com.mx/articulo/nacion/2015/04/23/aduanas-en-alerta-contra-el-
crimen#.VZ9dyb22PsE.email
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El involucramiento de las fuerzas armadas en temas de comercio exterior, no se limita
unicamente a la aduana. Un ejemplo de estos escenarios es el Control de las Capitanias de
Puerto que normalmente corren a cargo de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes
(SCT), pero que después de aplicarse unas pruebas pilotos en los puertos de Lazaro
Cardenas y Manzanillo, se present6 una iniciativa para modificar las leyes a fin de pasar las
facultades de operacion a la Marina.”

Cabe mencionar que junto con los OCEs que trabajan en las aduanas, existe personal de la
SEDENA o la SEMAR involucrado directamente en el despacho de mercancias de
comercio exterior, es decir, se trata de personal de estas secretarias, que esta comisionado y
laborando en alguna seccion dentro de una aduana cualesquiera, realizando las funciones
que son propias de un OCE, brindando su apoyo en el area a la que fueron asignados.
Generalmente se trata de personal “binomio” (personal que utiliza perros adiestrados en la
deteccion de sustancias o dinero) ubicados en las zonas sensibles del despacho.
Desafortunadamente esto puede traer complicaciones en las labores cotidianas al tener que
responder a 2 instituciones de forma simultanea, entrando en conflicto de forma recurrente
de acuerdo a las exigencias que requieren dos secretarias y supervisores diferentes, asi
como con el resto de los compaifieros al no poder definir una identidad concreta, mermando
el trabajo en equipo.

Las funciones y obligaciones del OCE asi como el involucramiento de personal militar de
forma directa en las aduanas, y las posibles consecuencias que esto tiene es un tema que
sera abordado mas adelante.

3.1.4 -El proceso de seleccion y los Oficiales de Comercio Exterior

La nueva figura del Servicio de Administracion Tributaria para el comercio exterior de
Meéxico, fue presentada con la intencion de mejorar la imagen de la institucion y de aquella
que prevalecia en las aduanas al habérseles asociado con todo tipo de actos de corrupcion.
A la par, esto formo parte del plan de modernizacion de las aduanas y que a su vez fue
reflejo de la “guerra contra el narcotrafico” de la administracion de Felipe Calderon
apoyada por la Iniciativa Mérida, y respaldada a su vez por los intereses particulares de
Estados Unidos en su seguridad nacional.

Como parte de los esfuerzos por colocar una planta laboral més confiable, mejor preparada
y menos susceptible a la corrupcion, los procesos de reclutamiento y seleccion empezaron a
ser mas estrictos, buscando la incorporacion de personal con mejores perfiles dispuestos a
enfrentar y cubrir las expectativas.

El proceso de seleccion es extenso y se caracteriza por una larga serie de requisitos, seguida
de una minuciosa revision de documentos, para finalmente llegar a la aplicacion de varias
pruebas, que en ocasiones rebasan los tres meses en los tiempos de espera para la obtencion
de una respuesta definitiva. Todo esto como un predmbulo para determinar quiénes tomaran

% Lo de Hoy en el Puerto- Marina va por el control de capitanias de puerto. 27/03/2016.
http://lodehoyenelpuerto.com/noticias/index.php?option=com_k2&view=item&id=17178
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el “Programa Formativo en Materia de Comercio Exterior” en caso de haber sido
seleccionados como candidatos.

Las primeras generaciones de OCEs fueron capacitadas y entrenadas directamente en
instalaciones y campos militares, bajo la supervision y ensefianza de personal tanto del SAT
como de la AGA. En lo que corresponde al conocimiento de los procesos de despacho
aduanero, fiscalizacion y entrenamiento fisico. Por su parte la SEDENA se encargaba de
capacitar al personal para enfrentar situaciones de emergencia, actividades fisicas y el uso
de armas de fuego.?’ Actualmente hay un centro de capacitacion para los recién aceptados
OCE’s que pasaron el resto de las pruebas ubicado en Querétaro el cual se denomina
“Centro de Formacion Tributaria y de Comercio Exterior — Chichimequillas”. El curso
“Programa Formativo en Materia de Comercio Exterior” es tomado en su totalidad dentro
de las instalaciones antes sefialadas, donde los aspirantes a OCEs deben comer, pernoctar y
aprender del despacho aduanero de lunes a sabado con un dia de descanso a la semana,
normalmente el domingo.

Entre los requisitos que los aspirantes deben cumplir estan:

e Acreditar la nacionalidad mexicana.

e Estudios de licenciatura terminada, en areas afin a comercio exterior,
sociales - administrativas e ingenierias. Con el 100% de los créditos
cubiertos.

e Tener buena salud fisica y mental que le permita participar en actividades
que demanden esfuerzo fisico.

e Ser mayores de 18 afios de edad cumplidos al presentar la solicitud.

e Saber conducir automovil, con preferencia a aquellos de transmision
estandar.

e Tener acreditado el Servicio Militar Nacional (cartilla liberada) para los
aplicantes masculinos.

e No padecer alcoholismo y no hacer uso de estupefacientes, sustancias o
derivados que produzcan efectos similares.

e Disponibilidad permanente para cambiar de residencia a cualquier parte de
la Republica Mexicana.

e Dar el consentimiento para someterse a las evaluaciones que conforman el
proceso de seleccion, asi como la aceptacion sin reserva de los resultados del
mismo.

e Lo mismo aplica para los resultados del Programa Formativo en Materia de
Comercio Exterior.

20 Véase: Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos Personales.
(INAI) —Portal de Obligaciones de Transparencia — Informacién del SAT- XIII — Contrataciones — Convenio-
Colaboracion SEDENA- Objeto de Contrato: “ CAPACITACION A LOS PARTICIPANTES EN EL
PROGRAMA FORMATIVO EN MATERIA DE COMERCIO EXTERIOR.”- 16/02/2012.
http://portaltransparencia.gob.mx/pot/contrataciones/consultarContrato.do?method=consultaContrato&id.idC
ontrato=CONVENIO-COLABORACION-SEDENA& _idDependencia=06101
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e Presentar y aprobar las evaluaciones previstas, conforme a los
procedimientos que establezca el Servicio de Administracion Tributaria.

e Compromiso para el cumplimiento de las normas y la aceptacion de las
acciones que de ellas deriven, por su contravencion, las cuales seran
determinadas y aplicadas por el Servicio de Administracion Tributaria o
cualquier otra autoridad competente. conforme al procedimiento que
determine el Servicio de Administracion Tributaria.

e En caso de ser seleccionado, debera contar con disponibilidad de tiempo
completo para realizar y concluir el Programa Formativo en Materia de
Comercio Exterior, en los términos que determine el Servicio de
Administracion Tributaria. (El cual varia de 11 a 13 semanas de duracion
aproximadamente) 2!

Por otro lado, entre la serie de pruebas a las que los nuevos aspirantes se someten estan: Un
examen técnico de conocimientos; una prueba psicologica-psicométrica; un examen
médico-toxicoldgico; un examen socioecondmico; y una entrevista seguida por la prueba
del poligrafo (detector de mentiras). El conjunto de todas estas evaluaciones es conocido
como “las pruebas de confiabilidad”.

“Evaluacion de la Confiabilidad:

En el SAT se realizan este tipo de evaluaciones las cuales consisten en un proceso
dinamico y multidimensional, que a partir de la integracion de informacion sobre las
caracteristicas de las personas en los ambitos de competencia e integridad, obtenida de
estudios psicotécnicos, toxicologicos y de evolucion patrimonial, permite establecer una
percepcion clara del grado de confianza temporal respecto al comportamiento y

actividades futuras de las personas”.**

En caso de haber sido seleccionados y acreditar las pruebas, el aspirante debe tomar el
“Programa Formativo en Materia de Comercio Exterior” donde aprenderan temas
vinculados al despacho aduanero, marcos legales, acondicionamiento fisico, técnicas de
seguridad y el uso de armas.?® Finalmente con la acreditacion del curso el nuevo OCE es
incorporado a una de las 49 aduanas del pais de acuerdo a las necesidades o urgencias con
respecto al personal requerido.

2l Véase: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP)— Servicio de Administracién Tributaria (SAT)-
Convocatoria para el Programa Formativo en Materia de Comercio Exterior. Requisitos. Descripcion.
http://www.sat.gob.mx/trabajaenaduanas/Paginas/documentos/convocatoria_oces.pdf

22 Véase: SHCP-SAT - Inicio - Portal Anticorrupcién - Acciones Anticorrupcion - Evaluacion De
Confiabilidad. Conceptos: Evaluacion de la confiabilidad. Ultima modificacion: 21/octubre/2013, 11:40,
informacion vigente.

http://www?2.sat.gob.mx/sitio_internet/transparencia/anticorrupcion/112_5953.html

23 Véase: SHCP —SAT - Programa Formativo en Materia de Comercio Exterior 2015.
http://www.sat.gob.mx/trabajaenaduanas/Paginas/documentos/programa_formativo.pdf
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El programa formativo se divide en diez mddulos de estudio que van desde el marco
estructural del SAT y de las aduanas; hasta el despacho de pasajeros; mercancias; vigilancia
y observacion; uso de medios de inspeccion no intrusiva; realizacion de entrevistas; manejo
de situaciones diversas; y seguridad. Teniendo un entrenamiento y alistamiento previo de
los procesos mas comunes que suceden dentro del despacho de comercio exterior, con el
objetivo de que el personal tenga un conocimiento homologado de las aduanas y sus
procesos, de modo que pueda ser asignado a cualquiera de estas tareas. Mientras que, al
mismo tiempo, se busca que el personal pueda moverse o cambiar de adscripcion entre las
49 aduanas del pais en caso de ser necesario. Este método que es comunmente utilizado
como medida de seguridad para contrarrestar la corrupcion y los conflictos de interés que
pudieran surgir al pasar mucho tiempo dentro de una misma aduana.

3.1.5 - Obligaciones de los Oficiales de Comercio Exterior.

Las obligaciones y las funciones que debe cubrir el OCE se expanden a lo largo de diversos
marcos legislativos, pero se concentran especialmente en el Reglamento Interno del
Servicio de Administracion Tributaria (RISAT). Sin embargo, antes de indicar cuéles son
dichos deberes, debemos hacer hincapié en un asunto de gran importancia: La figura del
Oficial de Comercio Exterior es virtualmente inexistente en los marcos regulativos
mencionados.?* Las obligaciones, funciones y responsabilidades que debe cubrir el OCE
fueron trasladadas desde una figura ya existente y que se manifiesta en las respectivas
normas y marcos legislativos. Es decir, que las funciones que deben hacer valer los
Oficiales de Comercio Exterior actualmente, estdn especificadas y existen formalmente
pero para otra figura legal denominada: “verificador”.

La razon de traspasar las funciones de una figura a otra fue resultado de la dindmica de la
actualizacion y depuracion de las aduanas en el reemplazamiento del personal que
antiguamente laboraba en ellas. Fue necesario crear una nueva figura que operara dentro de
las instancias reguladoras del comercio y que fuera armdnicamente coherente con el
reciente impulso de la generacion de aduanas modernas, impulsada principalmente por el
plan de modernizacion y las aduanas modelo. Los recién creados OCEs requerian de un
marco normativo de emergencia que indicara cudles eran sus funciones concretas, sin
embargo, las necesidades por cubrir las expectativas y los recién arrancados planes de
modernizacion de las aduanas avanzaron mucho mas rapido que la creacion de un marco
regulativo exclusivo para las oficiales de comercio exterior, un fendmeno que no resulta
extrafio si observamos que la ldgica del mundo actual tiene la misma tendencia en diversos
niveles. Dicha problematica se manifiesta hasta fechas recientes, pues el OCE debe cumplir
sus funciones y obligaciones de acuerdo a la figura del verificador en el marco del
comercio exterior.

“...el Reglamento Interior del SAT no contempla a los oficiales de comercio exterior como
funcionarios publicos. En su lugar reconoce a verificadores, titulo que lleva el gafete de

24 La figura del Oficial de Comercio Exterior se manifiesta solo por dos ocasiones en el Reglamento Interior
del SAT (RISAT). Sin embargo, en ninguna de esas menciones se especifica actividad o responsabilidad
alguna que deban llevar a cabo. Los OCEs solo son mencionados como parte del personal que integra las
diversas administraciones generales del SAT.
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los nuevos funcionarios. A pesar de la incongruencia el SAT asegura que las actividades de
los oficiales de comercio no estan fuera de la ley, pues todas las funciones que realizan son
homologas a las de los verificadores...”

Los Oficiales de Comercio Exterior fueron incluidos en el RISAT, en las modificaciones
que sufrio dicho reglamento el 29 de abril del 2010 en el Diario Oficial de la Federacion.
Las tnicas menciones que se hacen al respecto de los OCEs, son para designarlos como
integrantes del multiple personal que forma parte de las diversas administraciones generales
del SAT y como sujetos susceptibles a evaluaciones y sanciones.?® Sin embargo, a pesar de
haber sido incluidos, no hay designacion alguna con respecto a facultades propias,
atributos, responsabilidades o deberes dentro del reglamento. Esta situacion sigue
mostrandose hasta fechas presentes y no ha sido superada, inclusive en la Ultima y mas
reciente modificacion que sufrié el RISAT en la presente administracion.?’

Hasta hace apenas unos afios, la figura del OCE ni siquiera figuraba en la lista de personal
que podia laborar dentro de las administraciones del SAT. 28

La “inexistencia” de los OCEs en el RISAT es un hueco de grandes magnitudes que tiene
implicaciones no solo en las atribuciones que debe hacer valer el oficial. E1 OCE no esta
siquiera definido y sus funciones son heredadas de otra figura homologa del comercio
exterior, haciéndolo una especie de hibrido que deja muchos margenes de accion a criterio
y percepciones propias a escenarios y situaciones determinadas. El vacio que esto genera,
pretende llenarse con la supletoriedad de leyes o de figuras que estdn mencionadas en otros
marcos legislativos. De poco servira la creacion de nuevos elementos y nuevas figuras, si
estas no se encuentran reguladas, legisladas y especificadas dentro de un cuadro normativo
especifico. Se corre el riesgo de que sin importar cuantos “nuevos operadores” o
“iniciativas de modernizacién” de aduanas existan, los problemas seguiran estando
presentes cuando no se actualizan las normas o leyes que los manifiestan, determinan, que
les dan camino, jurisdiccion, delimitacion, legitimidad y congruencia en sus acciones.

25 Redaccion. Denuncian Precariedad Laboral en las aduanas. Acusan Irregularidades, EI Universal, 02 enero
2010, disponible en: http://archivo.eluniversal.com.mx/finanzas/76291.html, acceso 14 mayo de 2016.

26 Véase: Articulo 11 del RISAT, seccion LXXXVII — Diario Oficial de la Federacion- 29 de abril 2010 -
DECRETO por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones del Reglamento Interior del
Servicio de Administracion Tributaria, disponible en
http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5141077&fecha=29/04/2010, acceso 13 de mayo de 2016.

27 Véase: RISAT del afio 2015- emitido por el presidente Enrique Pefia Nieto. Secretaria de Gobernacion -
Diario Oficial de la Federacion (DOF) — 24 agosto 2015- Reglamento Interior del Servicio de Administracion
Tributaria, disponible en http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5404927&fecha=24/08/2015,
acceso 23 de mayo de 2016.

28 En el RISAT anterior, perteneciente al afio 2007 expedido por el presidente en turno, Felipe Calderon
Hinojosa, la figura del Oficial de Comercio Exterior es inexistente. Véase: Diario Oficial de la Federacion
(DOF) — 22 de octubre 2007- DECRETO por el que se expide el Reglamento Interior del Servicio de
Administracion Tributaria y se modifica el Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, disponib’le en http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/regla/n154.pdf, acceso 28 de mayo de
2016.
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Estos vacios empiezan a manifestarse y se muestran como una compleja cadena de
entorpecimientos en las aduanas. A pesar del enorme gasto y esfuerzo que el gobierno
mexicano esta haciendo al respecto, en la depuraciéon las instituciones y el personal
seleccionado que se hara cargo de la regulacion del comercio exterior, los vacios de fondo
hacen estragos en los avances que se han logrado obtener. Llevando al SAT y a la AGA a
escenarios donde se han denunciado y destituido a cuerpos enteros de recién admitidos
OCES por problemas de corrupcion.

“El Servicio de Administracion Tributaria (SAT) denuncio a 534 funcionarios de esta
dependencia ante el Ministerio Publico y al Organo Interno de Control durante el primer
semestre de 2013, debido a detecto en ellos un ejercicio indebido de sus funciones...casi la
mitad de las averiguaciones correspondieron a la Administracion General de Aduanas. Al
interior del AGA se reportaron 252 denuncias contra funcionarios...

...Las anomalias que se hallaron en los empleados de las aduanas estuvieron ligadas
principalmente con delitos relacionados con el peculado, ejercicio indebido de servidor
publico, uso de documento falso, y equiparable al contrabando’”’

“La AGA detecto funcionarios que incumplen con el encargo encomendado. Algunos
oficiales de comercio exterior carecen de las aptitudes que requiere su posicion.

El administrador general de Aduanas...confirmo que se investiga a oficiales de comercio
exterior por presuntas actividades ilegales como corrupcion.

Explico que diversos errores en la aplicacion del Plan de Modernizacion de Aduanas
2007-2012, han llevado a la contratacion de funcionarios que realizan actividades ilicitas
denunciadas por la AGA ante la Procuraduria General de la Republica (PGR)...

...Hasta el 30 de noviembre (2010) dejaron su puesto 150 oficiales de comercio exterior,
equivalente al 10% de los funcionarios contratados a esa fecha...”3"

De acuerdo con la convocatoria para el proceso de seleccion para ingresar al Programa
Formativo en Materia de Comercio Exterior, las principales funciones del OCE son:

1. “Revisar la documentacion y medios de transporte de carga que ingresan al pais
via aérea, terrestre o maritima, verificando el cumplimiento de las disposiciones
aduaneras y la correcta aplicacion de la normatividad en materia de comercio
exterior.

2. Realizar la revision de equipaje y documentacion de pasajeros procedentes del
extranjero via aérea, terrestre y maritima, recibiendo las declaraciones aduaneras,
brindando orientacion, asesoria a los usuarios y en su caso realizar el calculo y
cobro de impuestos al comercio exterior.

2 Mario Alberto Verduzco. Limpian SAT; indagan a 534 funcionarios, El Universal, 06 de agosto 2013,
México, disponible en
http://archivo.eluniversal.com.mx/finanzas-cartera/2013/-391limpian-39-sat-indagan-a-534-funcionarios-
940497.html, acceso 19 de junio de 2016.

30 Manuel Lombrera. Aduanas investiga actos de corrupcion, EI Universal, 09 febrero 2010, México,
disponible en http://archivo.eluniversal.com.mx/finanzas/77237.html, acceso 20 junio de 2016.
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3. Vigilar las instalaciones a través de patrullajes y recorridos fisicos, asi como
controlar los accesos de las mismas brindando seguridad al personal involucrado
en las actividades de la Aduana.

4. Efectuar la revision fisica y documental de embarcaciones, vehiculos, furgones y
contenedores que transportan mercancia de comercio exterior a fin de detectar
mercancias prohibidas, ocultas y/o no declaradas con ayuda de equipo
especializado.

5. Realizar procedimientos de puesta a disposicion ante el Ministerio Publico Federal,
de los infractores y mercancias objeto de alguna conducta delictiva, elaborando las
actas y partes informativos correspondientes.

6. Llevar a cabo la guarda y custodia de mercancias de comercio exterior. !

Después de haber concluido el programa formativo en materia de comercio exterior, los

recién egresados OCEs reciben habitualmente una guia denominada: Guia répida para la

operacion aduanera, en dicha guia se especifican también las funciones del OCE vy el
fundamento legal sobre el cual se sustentan. La guia entregada a la tercera generacion de

OCE:s cita textualmente el siguiente testimonio:

“Funciones del OCE y su fundamento legal conforme al cargo de Verificador. RISAT
articulos 13y 11732

A raiz de las modificaciones que ha sufrido el RISAT con el paso del tiempo, el
fundamento legal, los articulos y las fracciones donde se especificaban las funciones de los
OCE (que siguen basandose en la figura del verificador) han cambiado también. El
siguiente cuadro resume las obligaciones y funciones que debe cubrir el OCE y el sustento
legal sobre el que se establecen de acuerdo al RISAT de 2015.

Cuadro 1 - Las funciones del OCE bajo la figura del verificador y su sustento legal de
acuerdo al RISAT.

Funcion general del OCE. Marco Legal/ Competencia.

Actuacion conforme a valores. Codigos de Conducta (SAT/AGA)

Servicio e imagen profesional.

Cumplimiento de los objetivos
institucionales.

31 Convocatoria para el Programa Formativo en Materia de Comercio Exterior, ibid.

32 Guia Répida para la Operacion Aduanera — Oficial de Comercio Exterior-2012- SHCP-SAT- Aduana
Meéxico. Funciones del OCE y su fundamento legal conforme al cargo de verificador. Pag. 12.
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Resolver situaciones dificiles.

Reconocimiento  Aduanero 'y
determinacion del valor de las
mercancias.

RISAT 2015- Articulo 19 — Fracciones: XLVI,
LXIII, LIX (anteriormente RISAT 2007- Articulo
11 -Fracciones: XXXIV, XXVII, LXVII).

Verificacion de mercancias de

comercio exterior en transporte.

RISAT 2015- Articulo 19 — Fraccion XLVII
(anteriormente RISAT 2007- Articulo 11 -
Fraccion: X).

Verificacion en transito de

vehiculos de procedencia

extranjera y de aeronaves Yy

embarcaciones.

Actos de  Vigilancia  para | RISAT 2015-Articulo 19- Fracciones: XLVII y

cerciorarse del cumplimiento de
las disposiciones legales para la
entrada al territorio nacional y la
salida de mercancias y medios de
transporte, el despacho aduanero y
los hechos y actos derivados.

XLVIII (anteriormente RISAT 2007- Articulo 11
—Fracciones: X y LX).

Vigilancia y custodia de recintos
fiscales y fiscalizados; asi como la

RISAT 2015- Articulo 19- Fracciones: XLIV,
XLVII y XLVIII (anteriormente RISAT 2007-

inspeccion y  vigilancia  de | Articulo 11 —Fracciones: X, XI y LX).
mercancias.
Embargo precautorio de | RISAT 2015 — Articulo 19 — Fraccion: LX

mercancias que no cumplan las
obligaciones fiscales.

Embargo precautorio de
cantidades en efectivo, ordenes de
pago, cheques, documentos por
cobrar, cuya declaracion haya sido
omitida.

(anteriormente RISAT 2007- Articulo 11 —
Fraccion: XII).

Retencion, persecucion, embargo
precautorio o aseguramiento de
mercancias de comercio exterior,
incluidos vehiculos de transporte.

RISAT 2015 — Articulo 19 — Fraccion: LXI
(anteriormente RISAT 2007- Articulo 11 —
Fraccion: LVIII).

Deteccion de ilicitos y colaboracion
institucional.

RISAT 2015 — Articulo 22 — Fraccion XXV
(anteriormente RISAT 2007- Articulo 11 -
Fraccion: XXXIX).

Revision 'y modulacion de | RISAT 2015- Articulo 19 —Fraccion: XLV

pedimentos (anteriormente RISAT 2007- Articulo 11 —
Fraccion: XVIII).

Aplicacion de franquicias y | RISAT 2015 — Articulo 19 —Fraccion: LXIX

exenciones a favor de pasajeros y
menajes

(anteriormente RISAT 2007- Articulo 11 —
Fraccion: XLI).

Vigilar la importacion 0
internacion temporal de vehiculos.

RISAT 2015 —Articulo 19 —Fraccion: LXXX
(anteriormente RISAT 2007- Articulo 11 —
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Fraccion: XLII).

Determinacion de contribuciones.

RISAT 2015 — Articulo 19 — Fracciones: LXII y
LXIX (anteriormente RISAT 2007- Articulo 11 —
Fracciones: XLI y LIX).

Despacho de pasajeros.

RISAT 2015 —Articulo 19 — Fraccion: LXXIX
(anteriormente RISAT 2007- Articulo 11 —
Fraccion: XL).

Inspeccion vehicular de equipajes,
aeronaves y embarcaciones.

RISAT 2015 —Articulo 19 — Fraccion: XLVIII
(anteriormente RISAT 2007- Articulo 11 —
Fraccion: LX).

Vigilar la entrada y salida de
mercancias y medios de transporte
e inspeccion.

RISAT 2015 —Articulo 19 — Fraccion: XLVIIL y
Articulo 25 -Fraccion: L (anteriormente RISAT
2007- Articulo 11 —Fracciones: X y LX).

Vigilar el despacho aduanero.

RISAT 2015 — Articulo 19 — Fraccion: LXXIX y
Articulo 25 -Fraccion: L (anteriormente RISAT
2007- Articulo 11 —Fracciones: X y XL).

Detectar mercancias ocultas o no
declaradas.

RISAT 2015 — Articulo 19 — Fracciones: LX y
LXIy Articulo 22 — Fraccion XXV (anteriormente

RISAT 2007- Articulo 11 —Fracciones: XII,
XXXIX y LVIII).

RISAT 2015 — Articulo 19 — Fracciones: XLV,
XLVIII y LXXIX (anteriormente RISAT 2007-
Articulo 11 —Fracciones: XVIII, XL y LX).

Imposicion de sanciones.

RISAT 2015 — Articulo 19 — Fraccion: LXI
(anteriormente RISAT 2007- Articulo 11 —
Fraccion: LVIII).

Poner a disposicion de la aduana
las mercancias embargadas para
su control y custodia.

Funciones en general. Articulo 21 del RISAT 2015 (Anteriormente

Articulo 13 del RISAT 2007)

Fuente: Cuadro de elaboracion propia con informacion de las Funciones del OCE y su fundamento legal conforme al
cargo de verificador extraido de la Guia Rapida para la Operacion Aduanera. Comparativo actualizado con informacion
del RISAT del 2015 —DOF 24 agosto 2015 y del RISAT del 2007 -DOF22 de octubre 2007.

Asi, en conclusion, el programa formativo que imparte el SAT y la AGA con ayuda de las
fuerzas armadas y ensefa el uso de los medios de inspeccion no intrusivos que son
recurrentemente utilizados en los procesos de despacho de mercancias de comercio
exterior, como parte del plan de modernizacion de aduanas también capacita a los recién
aceptados OCEs en temas de fiscalizacion y procesos aduanales; y entrena a los aspirantes
en temas de defensa, manejo de situaciones complejas y el uso de armamento.

Después de haber atravesado por un complejo proceso de seleccion y acabar el curso
formativo, los OCEs son asignados a una de las 49 aduanas del pais, dependiendo del tipo
de necesidad laboral o de personal existente. Una vez en ellas, se les indica cudles seran las
obligaciones especificas a cubrir de acuerdo al tipo de aduana al que sean establecidos. No
olvidemos que dichas obligaciones estan respaldadas normativamente en un reglamento
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interno, pero fueron “transferidas” por medio de otra figura aduanera existente llamada:
verificador.

3.2 - Las condiciones laborales de los OCEs, la corrupcion y el contrabando.

“...El principal blanco de la corrupcion o la intimidacion
de las organizaciones de traficantes de drogas es la
policia en su sentido mds amplio, incluyendo a

agentes aduaneros y otros reguladores,

y al sistema de justicia...”

John Bailey*

3.2.1 - El Contrabando

Los medios de inspeccion no intrusiva ciertamente limitan, previenen y detienen el
contrabando de mercancias ilicitas de muchas maneras con su avanzada tecnologia.
Desafortunadamente, los métodos para eludir los reglamentos y leyes del comercio exterior
a fin de conseguir el paso de narcdticos, mercancias, armas, precursores, dinero y pirateria
por otros medios se han diversificado de igual o mayor modo. Las estrategias empleadas
para lograr el contrabando se han vuelto sumamente elaboradas y originales, rebasando en
muchos sentidos la capacidad de reaccion de las autoridades en general y no inicamente de
las aduanas. En términos generales existen dos tipos de contrabando:

e El contrabando regio, bronco o abierto — Se refiere al ingreso o salida de
mercancia del territorio nacional, sin ser presentadas ante alguna autoridad
aduanera competente, ya sea que se de en los lugares habilitados (puertos, aduanas,
recintos fiscales) o en sitios no habilitados para ese fin (playas, costas, pasos de
frontera, rios). El objetivo es eludir el pago de impuestos o derechos y evadir todo
tipo de revision mercantil. En pocas palabras, se trata de la internacion o extraccion
de mercancias de modo clandestino o por sitios no autorizados.

e El contrabando técnico — Consiste en el ingreso o salida de mercancias del
territorio nacional a través de documentos legales que contienen informacion
fraudulenta o la omision de esta, a fin de alterar el testimonio que se presenta ante
la autoridad. Es un método comin para subvaluar mercancias en las fracciones
arancelarias o evadir el cumplimiento de requisitos legales necesarios, o el uso de
documentos falsos afin de obtener ciertos beneficios, triangulacion de mercancias.
Se trata practicamente de la evasion del pago total o parcial de las contribuciones o
eludir las restricciones no arancelarias. >*

Entre los métodos mas comunes para el contrabando regio o abierto esta el uso de tineles
subterraneos que atraviesan de un pais a otro y que habitualmente se encuentran en la

33 John Bailey. Crimen e Impunidad. Las trampas de la seguridad en México, organizaciones de trafico de
drogas y gobernanza democratica, Editorial Debate, México, 2014, p. 181.

34 Para mas informacion con respecto al contrabando véase: Codigo Fiscal de la Federacion- Articulo 102 y
103.
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frontera norte del pais, o el uso de aviones ligeros no tripulados. Recientemente el uso de
drones se ha sumado a la lista como método para el paso de narcoticos, ya que por su
tamafio y altitud alcanzada estos no logran ser detectados por medio de un radar
convencional. Como lo que sucedi6 en Otay, Tijuana®® o Nogales, Sonora.*°

3.2.2 - Condiciones laborales de los OCEs

Estos fendmenos se presentan de cara a los nuevos OCEs que dificilmente estan en las
mejores condiciones para laborar y llevar a cabo sus obligaciones, lo que se traduce en una
sucesion de problemas de desempefio, eficiencia y compromiso. Los problemas
estructurales que se manifiestan desde el desempefio del OCE como el elemento més basico
de las aduanas, asi como las dificultades a las que se debe enfrentar en su cometido habitual
incluyen:

e Su virtual “inexistencia” en un marco regulativo;

e La transferencia de labores y responsabilidades desde otra figura homologa;

e Responsabilidades abiertas a interpretaciones y criterios variados que generan
acciones y aplicaciones diversas de la ley.

e Salario insuficiente para la cobertura de sus necesidades;

e Recurrentes pruebas de confianza;

e Circulacion constante a través de distintas aduanas (como método de combate a la
corrupcion) asi como;

e Evidentes extorsiones y amenazas por parte del crimen organizado. 3’

En conjunto todas estas situaciones representan puertas de entrada para la corrupcion y la
descomposicion del funcionario publico encargado de la seguridad inspectora. El alcance
de estas manifestaciones puede nulificar por completo todo tipo de avance tecnoldgico
disponible para combatir el contrabando y otros delitos. Las condiciones laborales de los
OCEs dentro de las aduanas han servido paralelamente como un incentivo para la alta
desercion de personal, muchas veces a unos cuantos dias de apenas haber concluido el
programa formativo en materia de comercio exterior. Los horarios que deben cubrir, la
carga comercial y el despacho de mercancias, pasajeros y equipaje, asi como los riesgos
que asumen al momento de ser asignados a determinadas aduanas, no son equivalentes a la

35 Laura Sanchez Ley. "Ejercito halla tinel clandestino en Tijuana", EI Universal, México, 07 de abril de
2015, disponible en http:/archivo.cluniversal.com.mx/estados/2015/¢ejercito-halla-tunel-clandestino-en-
tijuana-1090568.html, acceso 24 de mayo de 2016.

3¢ Daniel Sanchez. "Pequefio colapso de tierra deja al descubierto “narco tunel” en Sonora" Excélsior, 10
febrero de 2015, México, disponible en
http://www.excelsior.com.mx/nacional/2015/02/10/1007591#.VNvu4cSeY?2s.email, acceso 12 de junio de
2016.

37 Redaccidon. "Matan a funcionario aduanal en Lazaro Cardenas", La Prensa, México, 25 de abril de 2012
disponible en http://www.oem.com.mx/laprensa/notas/n2518999.htm, acceso 28 de junio de 2016.
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retribuciéon econdmica o el salario que perciben. Lo que los conduce a cometer actos de
corrupcion o el abandono de sus tareas.*®

Las jornadas laborales en las aduanas varian dependiendo la cantidad de carga que reciben,
el personal disponible y el tipo de la misma. En ciertas aduanas éstas alcanzan las 12 horas
seguidas y al tratarse de puntos de internacion de comercio exterior las operaciones nunca
se detienen. Lo que significa que hay turnos matutinos, vespertinos y nocturnos. Los
cambios de rol en los turnos y las necesidades de la aduana someten al OCE a cambios
drasticos de horario que se notan en menos dias de descanso o muy variados y salteadas
jornadas de trabajo. (Véase anexo informativo — Figura I -Rol de trabajo de la aduana)

El sueldo percibido, el cual no resulta suficiente para mantener un estilo de vida adecuado
(sobre todo en los casos en los que el OCE debe hacerse cargo de una familia), asi como la
escasez de incentivos laborales que no corresponden y no van de acuerdo a las actividades
realizadas y riesgos asumidos; hacen posible la presencia de actos de corrupcidén sin
importar que tan riguroso haya sido el entrenamiento previo o el proceso de seleccion.
Adicionalmente, se debe senalar también que la mayoria de los OCEs no poseen un
contrato definitivo al momento de ser empleados, sino que son contratados de forma
temporal y con renovaciones cada determinado lapso de tiempo, lo que les impide saber
con certeza si estan generando antigiiedad o si gozaran de ciertas prestaciones. En cuanto a
las jornadas laborales algunos OCEs denuncian jornadas de doce horas, mientras que el
SAT argumenta que estas no son mayores a las ocho horas.

Al ser asignados a aduanas que generalmente no estan cerca de su domicilio a fin de evitar
los conflictos de interés y combatir posibles brotes de corrupcion, el OCE debe buscar una
nueva locacion donde reubicarse y vivir. Desafortunadamente esta medida situa al oficial
de comercio en una disyuntiva de vida importante, pues la notificacion del movimiento de
una aduana a otra es entregada con poco tiempo de anticipacion y en la mayoria de los
casos el aviso de cambio de adscripcion de aduana tiene una naturaleza de urgencia. Eso sin
aludir el poco apoyo que se recibe en este proceso o lo tardado y burocratico que puede ser.
El salario regular que percibe el OCE no es suficiente para cubrir los gastos que implica
moverse de una aduana, y en los escenarios donde el OCE debe hacerse cargo de una
familia eleva el grado de dificultad, sobre todo cuando la familia se ve afectada en su vida
cotidiana y en su establecimiento. La generacion de un patrimonio propio es visto como un
objetivo fuera de alcance, lo que obstaculiza el compromiso a la institucién y aporta a la
tasa de desercion en la institucion. Volviendo asi, lo que originalmente era un método para
combatir la corrupcion, en un obstaculo que dificulta la permanencia del personal en las
aduanas. “...Oficiales de comercio exterior que pidieron el anonimato dijeron que el
sueldo es insuficiente para conservar su nivel de vida y el de su familia, por lo que en la
frontera norte se ven obligados a rentar habitaciones o departamentos que pertenecen a
traficantes de mercancia.”®

38 Manuel Lombrera. "Denuncian precariedad laboral en las aduanas", EI Universal, México, 02 enero de
2010, disponible en http://archivo.eluniversal.com.mx/finanzas/76291.html, acceso 23 de junio de 2016.

39 Manuel Lombrera. "Persisten los actos de corrupcion en las aduanas", EI Universal, México, 02 de enero de
2010, disponible en http://archivo.eluniversal.com.mx/primera/34188.html, acceso 5 de junio de 2016.
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La alta tasa de desercion aduanera se refleja subsecuentemente como un gigantesco traspié¢
en la voluntad del SAT y la AGA de buscar al personal adecuado que trabaje en las
aduanas. El gasto y el esfuerzo en el que incurre el gobierno se vuelve virtualmente
obsoleto en cuanto a la asignacion del nuevo personal en las aduanas como parte del
proceso de combate a la corrupcion. El proceso que se exhibe desde el momento de la
seleccion del personal con todos los filtros de depuracion y las pruebas de confianza; el
programa formativo en materia de comercio exterior (que incluye los gastos de
alimentacion y estancia); y la capacitacion en el uso de medios de inspeccion no intrusiva,
resulta ser un sumario selectivo con costos muy elevados, en comparacion a los beneficios
que se obtienen, debido al abandono y la desercion misma y la corrupcidon que se presenta
nuevamente a raiz de las condiciones laborales mencionadas. Lo que encierra un peligro
potencial de que cada vez exista mayor cantidad de personas que poseen informacién
delicada de los procesos aduanales y las capacidades reales de los medios de inspeccion no
intrusiva y la posibilidad de que dicha informacion caiga en las manos equivocadas y sea
usada para fines ilicitos.

Por otra parte, las responsabilidades que deben cubrir los OCEs estan continuamente
abiertas a interpretaciones y criterios variados que generan acciones y aplicaciones diversas
de la ley. Esto se refleja de forma comun en los procesos aduanales que cambian de un
lugar a otro situaciéon que se manifiesta mayoritariamente sobre todo en la clasificacion
arancelaria de las mercancias. Ello se convertira en actos de discrecionalidad por parte de
los OCEs, alcanzando los casos donde lo que resulta legal para una aduana no lo es para
otra. En palabras de Ignacio Martinez “...Hasta para clasificar un producto se aplican
distintas visiones entre los oficiales de comercio exterior del SAT que operan en las
aduanas...Por ejemplo, a la hora de clasificar un multifuncional, escaner o teléfono, los
oficiales de comercio exterior de cada aduana a veces ubican en distintas fracciones

arancelarias al mismo producto” *

3.2.3 - La Franquicia y el equipaje

Otro ejemplo de aplicaciones de criterios diferentes en la ley se presenta en la composicion
de la franquicia y el equipaje de los pasajeros. Lo cual se encuentra especificado en las
Reglas Generales de Comercio Exterior (RGCE), en la regla 3.2.3. La franquicia consta de
un excedente de mercancias con respecto al equipaje que se les otorga a los pasajeros, sin la
necesidad de pagar algln tributo.

“...El equipaje debera ser portado por los pasajeros, y ademas podran introducir las
mercancias que excedan de su equipaje como franquicia, conforme a lo siguiente:

L Cuando el pasajero ingrese al pais por via terrestre: mercancias con valor
hasta de 300 dolares o su equivalente en moneda nacional o extranjera.

40 Maria Saldafia. "Operan criterios diferentes en las 49 aduanas del pais", EI Universal, México, 09 de agosto
de 2015, disponible en http://www.eluniversal.com.mx/articulo/cartera/2015/07/9/operan-criterios-diferentes-
en-las-49-aduanas-del-pais, acceso 17 de junio de 2016.
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11 Cuando el pasajero ingrese al pais por via aérea o maritima: mercancias
con valor hasta de 500 dolares o su equivalente en moneda nacional o
extranjera...”!

La franquicia les permite a los pasajeros introducir mercancia que exceda su equipaje hasta
por los montos de 300 ddlares cuando se ingrese por via terrestre o 500 dolares cuando el
pasajero ingrese por via aérea o maritima. Es decir, que si un pasajero trae mercancia que
no corresponda a su equipaje puede hacer uso de esta franquicia y pasar su excedente sin
pagar impuestos hasta por los montos especificados de acuerdo a como haya ingresado al
territorio nacional. La franquicia, sin embargo, si posee restricciones y condiciones en su
aplicacion, ya que esta no puede hacerse valida cuando el excedente del pasajero incluye
tabaco o alcohol.

“...Los pasajeros acreditaran el valor de las mercancias que forman parte de su franquicia,
con la documentacion comprobatoria que exprese el valor comercial de las mismas. Al
amparo de las franquicias previstas..., no se podran introducir bebidas alcohdlicas y
tabacos labrados, ni combustible automotriz, salvo el que se contenga en el tanque de
combustible del vehiculo que cumpla con las especificaciones del fabricante...”*

La regla 3.2.3 detalla también que la mercancia del equipaje puede ser nueva o usada, lo
cual es ignorado por un monto considerable de los pasajeros que ingresan al pais.

“...Para los efectos de los articulos 61, fraccion VI, de la Ley, 98 y 194 del Reglamento,
las mercancias nuevas o usadas, que integran el equipaje de los pasajeros en viajes
internacionales, ya sean residentes en el pais o en el extranjero, asi como de los pasajeros
procedentes de la franja o region fronteriza con destino al resto del territorio nacional son
las siguientes... "

En el tema de la aplicacion de la ley en despacho de los pasajeros, de su equipaje y su
franquicia, los OCEs caen en una situacion similar, donde la aplicacion de la ley, asi como
los usos y costumbres de cada aduana de acuerdo a los criterios que prevalezcan en ella,
hacen que determinadas mercancias formen parte del equipaje o de la franquicia de los
pasajeros y sean libres de impuestos y otras tantas sean sujetas a tributacion. Fenomeno que
es alimentado también por el desconocimiento del pasajero de que conforma su equipaje,
que mercancia puede ser exenta de impuestos a través de su franquicia, y la mercancia que
no goza de este beneficio.

3.2.4-Resultados de las condiciones laborales y la corrupcion

“ISHCP —SAT- Reglas Generales de Comercio Exterior para 2016 - Compiladas a la Primera Resolucion de
modificaciones publicada en el DOF el 9 de mayo de 2016. Regla 3.2.3 —Franquicia de pasajeros.
http://www.sat.gob.mx/informacion_fiscal/normatividad/Paginas/reglas_comercio_exterior 2016.aspx

2 Ibid.

3 Ibid.
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Los OCE:s presentan una dindmica de “dualidad moral” similar a la que se presenta en los
casos policiacos, donde la cultura informal del funcionario colisiona de frente a la imagen
que debe proyectar. La antropologa Maria Eugenia Suarez de Garay utiliza el concepto de
“doble institucionalidad” para referirse a este fendmeno. En un escenario con muchas
similitudes, el nuevo OCE tolera y practica la corrupciéon a la vez que genera niveles de
lealtad personal hacia sus superiores cuando observa comportamientos de tales
caracteristicas. Esa cultura informal se enfrenta a cualquier iniciativa de profesionalismo,
de tal modo que, sin importar los filtros o los procesos de seleccion, el OCE
“reconfigurara” su postura de acuerdo a las practicas internas que observe. Sobre todo, en
aquellos casos en los que los funcionarios se perciban vulnerables frente a salarios bajos y
beneficios laborales insuficientes. ** Llegando a situaciones donde los recién acreditados
OCE:s después de finalizar el curso preparativo en materia de comercio exterior, buscan ser
colocados en alguna aduana fronteriza con el objetivo de generar algin tipo de riqueza o
beneficio de forma ilegal, para después renunciar a su cargo.

“El abuso de autoridad, el cohecho, enriquecimiento ilicito y contrabando son los
principales delitos que dejaron la administracion pasada al interior del Servicio de
Administracion Tributaria (SAT) y la Administracion General de Aduanas (AGA), segun
refiere un documento elaborado por la Secretaria de Hacienda. Hasta el aiio pasado
(2012), se denuncio ante el Ministerio Publico a 38 servidores publicos y ante el organo
interno de control a 622 de diversas dreas del SAT y Aduanas... Sin embargo, las mayores
irregularidades y delitos los tiene la Administracion General de Aduanas. Hay denuncias
penales de 13 empleados de las diferentes aduanas y 238 demandas ante el organo interno
de control..”®

La realidad del fendmeno rebasa en muchos sentidos los valores, ideales, cursos de
profesionalismo, instituciones y autoridades. Por lo que el reto para la administracion de
aduanas es mayusculo y requiere acciones terminantes mas que paliativas.

3.3 - Ubicacion y tipos de las aduanas mexicanas

A continuacién se ofrece un cuadro que expone las administraciones aduanales en México,
las cuales ascienden a 49:

“ La Antropdloga Maria Eugenia Suarez de Garay utiliza el concepto de “doble institucionalidad” para
referirse a este fenomeno. “...usa el concepto de doble institucionalidad para contrastar la cultura informal
que rige la conducta de la policia frente a su imagen publica. La cultura informal fomenta la lealtad personal
de los oficiales hacia sus superiores y tolera la ilegalidad y la corrupcion. Tal cultura se resiste a los
esfuerzos en pro del profesionalismo. De modo que, por ejemplo, los cadetes de policia pueden recibir
capacitacion adecuada en las técnicas y conductas éticas apropiadas, pero siempre resocializan en el marco
de la cultura interna. Los incentivos del mercado respecto a la corrupcion son preponderantes en tanto
oficiales con salarios miserables y beneficios laborales raquiticos responden a los sobornos...” — Citado de:
John Bailey. op. cit. p. 30.

4 Leonor Flores. "SAT y aduanas heredaron delitos". El Economista, México, 08 de agosto de 2013,
disponible en http://eleconomista.com.mx/sistema-financiero/2013/07/08/sat-aduanas-heredaron-delitos,
acceso 20 de julio de 2016.
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Cuadro 2 — Distribucion de las aduanas de México.

Ubicacion Aduana y ubicacion Adscripciones, secciones, municipios o
geogrdfica. estatal. puntos de internacion asignados.
e Agua Prieta — Agua Prieta:
Sonora. e [os municipios de Agua Prieta,
Bacadéhuachi, Bacerac, Bavispe,
19 Cumpas, Divisaderos, Fronteras,
aduanas Granados, Huachinera, Huasabas,
enla Moctezuma, Nacori Chico, Nacozari
frontera de Garcia y Villa Hidalgo (Sonora).
norte e Ciudad Acuiia — Ciudad Acuiia:

Coahuila.

e Ciudad Camargo —
Tamaulipas.

e Ciudad Juarez —
Chihuahua.

e Ciudad Miguel
Aleman —
Tamaulipas.

e Ciudad Reynosa —
Tamaulipas.

e Colombia — Nuevo
Leodn.

e Los municipios de Acufia, Cuatro
Ciénegas, Lamadrid, Muzquiz,
Nadadores, Ocampo, Sacramento,
San Buenaventura y Sierra Mojada
(Coahuila).

Ciudad Camargo:
e Los municipios de Camargo y
Gustavo Diaz Ordaz (Tamaulipas).
Ciudad Juarez:
e Guadalupe-Tornillo (Chihuahua).
e Puente Internacional Zaragoza Isleta

(Chihuahua).
e San Jeronimo-Santa Teresa
(Chihuahua).
e Aecropuerto Internacional Abraham
Gonzalez (Chihuahua).
Ciudad Miguel Aleméan:
e Seccion Aduanera de Guerrero
(Tamaulipas).
Ciudad Reynosa:
e Seccion aduanera Las Flores
(Tamaulipas).

e Rio Bravo-Donna (Tamaulipas).

e Acropuerto Internacional General
Lucio Blanco (Tamaulipas).

e Anzaldaas (Tamaulipas).

Colombia:
e Los municipios de Agualeguas,
Anahuac, Bustamante, Cerralvo, Dr.
Coss, Gral. Trevifio, Higueras,
Lampazos de Naranjo, Los Aldamas,
Los Herreras, Melchor Ocampo,
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Matamoros —
Tamaulipas.

Mexicali- Baja
California.

Naco - Sonora.

Nogales - Sonora.

Nuevo Laredo —
Tamaulipas.

Ojinaga —
Chihuahua.

Piedras Negras —
Coahuila.

Puerto Palomas —
Chihuahua.

San Luis Rio

Colorado — Sonora.

Mina, Paras, Sabinas Hidalgo,
Vallecillo y Villaldama, (Nuevo
Leon).
Matamoros:
e Puerto el Mezquital (Tamaulipas).
e Lucio Blanco-Los Indios
(Tamaulipas).
e Aecropuerto Internacional General
Servando Canales (Tamaulipas).
e la Ferroviaria de Matamoros
(Tamaulipas).
Mexicali:
e Los Algodones (Baja California)
e San Felipe (Baja California).

Naco:

e Los municipios de Aconchi, Arizpe,
Bacoachi, Banamichi, Cananea,
Huépac, Imuris, Naco, San Felipe de
Jests y Santa Cruz (Sonora).

Nogales:
e L a Seccidn Aduanera de Sasabe
(Sonora).

Nuevo Laredo:
e Estacion Sanchez (Tamaulipas)
e Aecropuerto Internacional de Nuevo
Laredo “Quetzalcoatl” (Tamaulipas).
Ojinaga:
e Los municipios de Allende,
Camargo, Coronado, Coyame del
Sotol, Jiménez, La Cruz, Lopez,
Manuel Benavides, Ojinaga y San
Francisco de Conchos (Chihuahua).
Piedras Negras:
e Aeropuerto Internacional Plan de
Guadalupe (Coahuila).
e Rio Escondido (Coahuila).

Puerto Palomas:

e Los municipios de Ascension,
Buenaventura, Casas Grandes, Janos,
Galeana, Gomez Farias, Ignacio
Zaragoza, Madera, Matachi, Nuevo
Casas Grandes y Temosachi
(Chihuahua).

San Luis Rio Colorado:
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Sonoyta - Sonora

e EI Municipio de San Luis Rio
Colorado (Sonora).

Sonoyta:
e San Emeterio (Sonora).
e Sonora (Sonora)

Tecate — Baja Tecate:
California. e El Municipio de Tecate (Baja
California).
Tijuana — Baja Tijuana:
California. e Aecropuerto Internacional Abelardo L.
Rodriguez (Baja California).
e Mesa de Otay (Baja California).
e El Cruce Fronterizo “El Chaparral”
(Baja California).
e Cruce Fronterizo Puerta México Este
(Baja California).
Ciudad Hidalgo — Ciudad Hidalgo:
Chiapas. e (Ciudad Talismén (Chiapas).

e Puerto Chiapas (Chiapas).
e Aecropuerto Internacional de

2 aduanas Tapachula (Chiapas).
enla e Ciudad Cuauhtémoc (Chiapas).
frontera Subteniente Lopez | Subteniente Lépez:
Sur — Quintan Roo. e Aeropuerto Internacional “Chetumal”
(Quintana Roo).
e Seccion Aduanera de Subteniente
Loépez I “Chactemal” (Quintana
Roo0).
Acapulco — Acapulco:
Guerrero. e Seccion Aduanera del Aeropuerto
17 Internacional General Juan N.
aduanas Alvarez (Guerrero).
maritimas. Altamira — Altamira:
Tamaulipas. e Aecropuerto Internacional General

Cancun — Quintana
Roo.

Ciudad del Carmen
— Campeche.

Coatzacoalcos —

Pedro Jos¢ Méndez (Tamaulipas).

Cancun:
e Puerto Morelos (Quintana Roo).
e Aeropuerto Internacional de Cozumel
(Quintana Roo.)
Ciudad del Carmen:

e Seccion Aduanera de Seybaplaya,
(Campeche).

Coatzacoalcos:
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Veracruz.

Dos Bocas —
Tabasco.

Ensenada — Baja
California.

Guaymas - Sonora

La Paz — Baja
California Sur.

Lazaro Cardenas-
Michoacan

Manzanillo-Colima.

e Los municipios de Acayucan, Agua
Dulce, Catemaco, Chinameca,
Coatzacoalcos, Cosoleacaque,
Hidalgotitlan, Hueyapan de Ocampo,
Isla, Ixhuatlan del Sureste, Jaltipan,
Jesus Carranza, José Azueta, Juan
Rodriguez Clara, Las Choapas,
Mecayapan, Minatitlan, Moloacan,
Nanchital de Lazaro Cardenas del
Rio, Oluta, Oteapan, Pajapan, Playa
Vicente, San Andrés Tuxtla, San
Juan Evangelista, Santiago
Sochiapan, Santiago Tuxtla, Sayula
de Aleman, Soconusco, Soteapan,
Tatahuicapan de Juarez, Texistepec,
Uxpanapa y Zaragoza (Veracruz).

Dos Bocas:

e Aecropuerto Internacional C.P.A.
Carlos Rovirosa Pérez (Tabasco).

e “El Ceibo” (Tabasco).

e Cruce Fronterizo Nuevo Orizaba-
Ingenieros (Chiapas).

Ensenada:

e Los municipios de Playas de Rosarito

y Ensenada (Baja California).
Guaymas:

e Aecropuerto Internacional General
Ignacio Pesqueira Garcia (Sonora).

e (Ciudad Obregén adyacente al
Aeropuerto de Ciudad Obregon,
(Sonora).

La Paz:
e Santa Rosalia (Baja California Sur).
Loreto (Baja California Sur).
Los Olivos (Baja California Sur).
Pichilingiie (Baja California Sur).
San José del Cabo (Baja California
Sur).
e (Cabo San Lucas (Baja California
Sur).

Lazaro Cardenas:
e Aeropuerto Internacional Ixtapa-
Zihuatanejo (Guerrero).

Manzanillo:
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Mazatlan-Sinaloa.

Progreso — Yucatan.

Salina Cruz -
Qaxaca.

Tampico-
Tamaulipas.

Tuxpan - Veracruz

Veracruz- Veracruz.

e Armeria (Colima).

Mazatlan:
e Seccion aduanera de Topolobampo
(Sinaloa)
e Aecropuerto Internacional de Culiacan
(Sinaloa).
Progreso:

e Acropuerto Internacional Lic.

Manuel Crescencio Rejon (Yucatan).
Salina Cruz:

e Seccion Aduanera del Aeropuerto

Internacional de Oaxaca (Oaxaca).
Tampico:

e Los municipios de Antiguo Morelos,
Ciudad Madero, El Mante, Nuevo
Morelos, Ocampo, Tampico y Tula
(Tamaulipas).

e Los municipios de Panuco, Pueblo
Viejo y Tampico Alto (Veracruz).

Tuxpan:

e La seccion aduanera de Tuxpan

(Veracruz).
Veracruz:

e Aecropuerto Internacional General

Heriberto Jara Corona (Veracruz).

11
aduanas
interiores.

Aeropuerto
Internacional de la
Ciudad de México

— Ciudad de México.

Aguascalientes -
Aguascalientes.

Aeropuerto Internacional de la Ciudad de
México:

e Seccion Satélite, para importacion y
exportacion por via aérea. (dentro de
las instalaciones del Aeropuerto
Internacional "Benito Judrez" de la
Ciudad de México).

e (Centro Postal Mecanizado (dentro de
las instalaciones del Aeropuerto
Internacional "Benito Judrez" de la
Ciudad de México).

Aguascalientes:

e Aeropuerto Internacional Lic. Jesus
Teran Peredo (Aguascalientes).

e Parque Multimodal Interpuerto
(SLP).

e Aeropuerto Internacional Ponciano
Arriaga (SLP).

e La Pila-Villa (SLP).

e Aecropuerto Internacional General
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Chihuahua —
Chihuahua.

Guadalajara -
Jalisco.

Guanajuato-
Guanajuato.

México — Ciudad de
México.

Monterrey — Nuevo
Leon.

Puebla - Puebla.

Querétaro -
Querétaro.

Toluca — Edo de
México.

Torreon- Coahuila.

Leobardo C. Ruiz (Zacatecas).
Chihuahua:
e Parque Industrial Las Américas
(Chihuahua).
e Aecropuerto Internacional General
Roberto Fierro Villalobos

(Chihuahua).
Guadalajara:
e Seccion aduanera de Puerto Vallarta
(Jalisco).
e Terminal Intermodal Ferroviaria
(Jalisco).
Guanajuato:

e (elaya (Guanajuato).
e Aecropuerto Internacional de
Guanajuato (Guanajuato).

México:
e Seccion Aduanera de importacion y
exportacion de contenedores en la
Delegacion Azcapotzalco (Distrito

Federal).
Monterrey:

e Acropuerto Internacional General
Mariano Escobedo (Nuevo Leon).

e Salinas Victoria A- “terminal
ferroviaria” (Nuevo Leon).

e Salinas Victoria B —“Interpuerto”
(Nuevo Leodn).

e General Escobedo (Nuevo Leon).
Puebla:
e Seccion aduanera de Cuernavaca

(Morelos).
e Aecropuerto Internacional Hermanos
Serdan (Puebla).
Querétaro:
e Seccion aduanera de Hidalgo
(Hidalgo).
Toluca:

e Seccion Aduanera de San Cayetano
Morelos (Estado de México).

Torreon:
e Acropuerto de Torreon (Coahuila).
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e Gomez Palacio (Durango).
e Acropuerto Internacional General
Guadalupe Victoria (Durango).

Cuadro de elaboracion propia con informacion tomada de: Diario Oficial de la Federacion- Acuerdo
por el que se determina la circunscripcion territorial de las aduanas y las secciones aduaneras de las
aduanas — Articulo 1ro- martes 17 de noviembre 2015 con inicio de vigencia el dia 22 de noviembre
de 2015, disponible en http://www.dof.gob.mx/index.php?year=2015&month=03&day=02, acceso
20 de julio de 2016.

Diario Oficial de la Federacion - Segunda seccion - Poder ejecutivo -Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico- Acuerdo que modifica el diverso por el que se determina la circunscripcion
territorial de las aduanas y las secciones aduaneras de las aduanas- Articulo unico.- Reforma del
articulo Primero en las fracciones XVII y XVIII del ACUERDO por el que se determina la
circunscripcion territorial de las aduanas y las secciones aduaneras de las aduanas, publicado en el
Diario Oficial de la Federacion de 17 de noviembre de 2015, disponible en
http://www.dof.gob.mx/index.php?year=2015&month=11&day=17, acceso 20 de julio de 2016.
SHCP-SAT, Preguntas Frecuentes de las Aduanas Mexicanas, disponible en
http://www.aduanas.gob.mx/aduana_mexico/A_Preguntas_Frecuentes_Otros.htm, acceso 24 de julio
de 2016.

3.4- Los medios de inspeccion no intrusiva

Como ya se menciond en el primer capitulo, las revisiones no intrusivas se llevan a cabo
con la ayuda de equipos especializados que permiten la deteccion de irregularidades o
incongruencias en las mercancias de despacho de comercio exterior, sin la necesidad de una
inspeccion fisica, evitando la alteracion de las mismas al realizar una inspeccion de forma
directa.

El uso de estos dispositivos, permite agilizar el flujo del comercio internacional y
proporciona seguridad en determinados niveles. Los equipos de revision no intrusiva
ayudan a optimizar la seguridad nacional al detectar y cortar el paso de mercancias ilicitas
que abastecen o sirven de suministro para el crimen organizado o demas actividades fuera
de la ley. El objetivo real de estos equipos es modernizar y mejorar la seguridad fronteriza
y aduanal de todo tipo (aeroportuaria, terrestre o portuaria) a la par de facilitar el comercio
legitimo y el transito de personas. Su uso es una practica comun dentro de los procesos
aduanales.

Entre las ventajas que proporcionan los medios de inspeccidon no intrusivos se encuentran:

e La reduccion de los tiempos de revision y de despacho tanto de mercancias como
de pasajeros.

e La agilizacion del proceso aduanal completo.

e Incremento de la eficiencia al poder revisar de manera alternativa las mercancias
que por su naturaleza son de maniobra compleja.

e Reduccion del dafio potencial que puede sufrir la mercancia en transporte, al
realizar una revision fisica.

e Revision sin la necesidad de apertura de contenedores, cajas o maletas.
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e Posibilidad de revisar sitios que normalmente son de dificil acceso u observacion.

e Deteccion de irregularidades y de mercancias ilicitas.

e Apoyo alternativo en la revision de toda mercancia que haya sido sometida a
reconocimiento aduanero.

e Minimizar el riesgo de ingreso de mercancias ilicitas al servir también como
medios disuasivos de seguridad.

e Posibilidad de revisar un punto, zona o area en especifico que sea motivo de
sospecha.

El equipo especializado con el que cuentan las aduanas para llevar a cabo las revisiones no
intrusivas son: Rayos “gamma”, rayos “x”, densimetros, endoscopios, telémetros, espejos
con extensiones, detectores de radiacion, y equipo portatil para medicion e identificacion de
mercancias complejas, entre otros. A continuacion, se describiran las caracteristicas

principales de los medios de inspeccion no intrusivos mas comunes dentro de las aduanas.
3.4.1 - Rayos “Gamma”

Los rayos Gamma son un equipo de inspeccion que generan una imagen de un cargamento
determinado, que puede ser transportado en contenedores, cajas de camiones o tirajes de
trenes, con el objetivo de verificar que la mercancia que ingresa cumpla con la
normatividad establecida. Dentro del equipo que recibieron las aduanas por medio de la
Iniciativa Mérida, destacan los portales de rayos gamma VACIS que operan con fuentes de
cobalto 60 y cesio 137.

Imagen No.2 — Portales de rayos gamma para el escaneo de mercancia de carga en
camiones

Imagen del portal de rayos gamma utilizado para el escaneo de mercancias en contenedores, cajas
de trailer, tolvas o pipas. Extraida de: LEIDOS - Portal VACIS® gamma-ray imaging system. Para
mas especificaciones del equipo se recomienda ver el informe del mismo, disponible en
https://www.leidos.com/sites/default/files/imported/products/security/portal-
vacis/portalvacisbrochure_30Jun10.pdf, acceso 13 de julio de 2016.
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El diagrama que se presenta a continuacion simplifica la forma en que los rayos gamma
funcionan y explica el proceso a través del cual se obtienen las imagenes, las cuales son el
resultado de un escaneo completo de la mercancia en transporte y que posteriormente seran
revisadas por el Oficial de Comercio de Exterior.

Figura 1- Diagrama simplificado del funcionamiento de los Rayos Gamma.

Codificacién de
escaneo en una
imagen del
cargamento completo.

4
Remanente del 5
haz de radiacién
1 que es atrapado
Fuente por la torre
- 2 3
radioactiva. receptora.
Haz de radiacién. Haz de radiacién después
de atravesar la mercancia
\4
[ A AN
——/ 6

Revision de imagen
por parte del OCE,
con la ayuda de
software
especializado.

! T

Torre de
emisién de de
Rayos gamma

Torre receptora

Rayos gamma.

Fuente: Elaboracion propia

La mercancia que es transportada a través de contendores o cajas de camiones es escaneada
con la ayuda de una fuente radiactiva que se encuentra resguardada dentro de la torre
emisora de rayos gamma. Un detector de movimiento ayuda a la activacién de un obturador
que permite la salida del haz de radiacion que es generado naturalmente por la fuente
radiactiva. El haz de radiacion es expuesto durante un pequefio lapso de tiempo que persiste
mientras hay un objeto en movimiento, normalmente un triler con mercancia dentro de un
contenedor. Después de que el trailer pasa por completo y el sensor no detecta mas
movimiento, el obturador se cierra resguardando nuevamente la fuente radiactiva y el haz
de radiacion que esta genera.

Posteriormente, el haz de radiacion atravesard la mercancia que se encuentra dentro del
contendor y emitird sefiales de lectura que seran atrapadas por la torre receptora, es decir,
que el haz de rayos gamma cruzara a través del objeto que se encuentre entre la fuente de
radiacion y la torre de recepcion. Una vez que ha penetrado la mercancia o el objeto de
escaneo, el haz de radiacion serd recibido por la torre receptora con una variedad de
lecturas distintas de acuerdo a intensidades sobrantes. O, dicho en otras palabras, los
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detectores recibiran la cantidad de rayos gamma sobrantes después de atravesar la
mercancia, y la medicidon recibida se codificard en una senal electrénica la cual sera
transformada en una imagen que podra ser analizada en una computadora con la ayuda de
un software especializado.

Las variaciones en las lecturas recibidas se traducirdn en una imagen determinada que
sefalara las partes o zonas en las que el haz de radiacion paso con mayor facilidad o
aquellas con las que pas6 con mayor dificultad, poniendo en evidencia las zonas en las que
existe mayor o menor “densidad” de mercancias o materiales. Cuando una cantidad
pequetia de rayos gamma es absorbida por la torre receptora, esto significa que algo de
mayor “densidad” se estd interponiendo en el camino del haz de radiacion. Mientras que de
forma inversa, cuando una cantidad elevada de rayos gamma es absorbida por la torre
receptora, significa que no existia material, ni objetos que se interpusieran en el camino del
haz de radiacion, lo que se reflejara posteriormente en la imagen arrojada como zonas con
mucha, poca o relativa densidad, segtn sea el caso.

Existen variaciones en los equipos y las caracteristicas de los rayos gamma que estan
dispersos en las aduanas del pais. Por una parte hay algunos que son totalmente
automatizados; pero por otra existen, otros que requieren de la intervencion del conductor
del camion para la activacion del equipo. También existen otros que funcionan con dos
fuentes radiactivas simultaneas, cada una de ellas resguardadas dentro de las torres; lo que
implica que ambas torres funcionen como emisoras y receptoras de rayos gamma a la vez.
Asimismo, tenemos una unica maquina de rayos gamma en forma de cabina y que escanea
pallets, en el aeropuerto de la ciudad de México.

El uso de los rayos gamma no se limita Unicamente a contenedores arrastrados por
camiones o traileres, existen equipos de esta naturaleza hechos especialmente para el
escaneo de contenedores llevados en tirajes de trenes, y que funcionan bajo el mismo
principio general. Con sus respectivas modificaciones, estos equipos son capaces de
escanear en una sola exhibicion el tiraje completo de mercancias que son transportadas por
tren, ya sea que se trate de mercancia llevada en contenedores, pipas, tolvas o inclusive a
granel.

Imagen No. 3 —Portales de rayos gamma para el escaneo de mercancia de carga en
ferrocarriles.
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Imagenes del portal de rayos gamma utilizado para el escaneo de mercancias en contenedores, cajas de trailer, tolvas o
pipas. Extraida de: LEIDOS - Portal VACIS® gamma-ray imaging system. Para mas especificaciones del equipo se
recomienda ver el informe del mismo, disponible en
https://www.leidos.com/sites/default/files/imported/products/security/portal-vacis/portalvacisbrochure 30Jun10.pdf,
acceso 13 de julio de 2016.

La fuente radioactiva utilizada variara de acuerdo al tipo de mercancia que se pretenda
escanear. Por ejemplo, la fuente radiactiva normalmente utilizada para el escaneo de
contenedores o cajas de camiones que van cargados con mercancia es el cobalto 60,
mientras que para contenedores o cajas vacias la fuente utilizada es el cesio 137. La
naturaleza de ambas fuentes permite el escaneo de todo tipo de contenedores con resultados
similares, sin embargo, el cobalto 60 es comunmente usado para el escaneo de
contenedores cargados, ya que su “potencia” como fuente radiactiva le permite arrojar un
haz de radiacion de mayor capacidad de penetracion que la de la fuente de cesio 137.
Mientras que la capacidad de la fuente de cesio va mas acorde con contendores, cajas o
carriles de camiones vacios, aunque ambas fuentes tienen la capacidad de generar imagenes
de rayos gamma.

Cabe mencionar que tanto las torres de emision de rayos gamma como las de recepcion
estan cubiertas por un material capaz de contener la radiacion de la fuente asi como la
emision que esta genera. De igual forma el obturador estd disefiado de un modo que pueda
ser cerrado de forma manual en caso de falla o emergencia.

El uso de los equipos de rayos gamma resulta de gran ayuda al momento de analizar cargas
completas en las aduanas, agilizando el paso de todo tipo de mercancias, camiones, trenes,
contenedores, pipas, tolvas o inclusive mercancia a granel. Sin embargo, el uso de los rayos
gamma por si solo no es suficiente. Como ya se menciond, las imagenes derivadas del
escaneo funcionan en una logica del tipo “radiografia” obtenida en diferencia de
densidades, mostrando el contraste de valores recibidos de acuerdo a la cantidad de
radiacion que logro atravesar con mayor facilidad o dificultad la carga. El andlisis de dichas
imagenes debe ser complementada con el uso de la informacién contenida en el pedimento,
factura u orden de mercancia, de modo que el operador o el OCE pueda ver y comparar la
consistencia de la imagen frente a la mercancia que esta siendo declarada para importacion
o exportacion en el documento oficial.

Mientras mas experiencia tenga el operador con el equipo de rayos gamma, €ste serd capaz
de ir construyendo un patrén de imagenes de acuerdo a las mercancias declaradas y que
pasan con mayor frecuencia en un punto de internacioén; dandole una alternativa mas para la
deteccion de irregularidades en el despacho de comercio exterior. Aunque resulta prudente
mencionar que la imagen arrojada después del escaneo puede presentar variaciones
notables respecto al patron, puesto que la manera en que se estiba la mercancia dentro de un
contenedor puede cambiar la apariencia de la misma en la imagen de rayos gamma.

Desafortunadamente la abundante carga de trabajo que reciben las aduanas orilla a los
operadores a utilizar en exceso este recurso. La constante presion para mejorar los tiempos
de espera o los tiempos de revision, asi como la corrupcion que pueda penetrar hasta los
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niveles de un operador, pueden nulificar por completo los notables avances y facilidades
que ofrecen los rayos gamma como medio de inspeccion no intrusiva.

3.4.2 - Rayos “X”

Los equipos de rayos “x” son otro medio de inspeccion no intrusiva con una vasta presencia
dentro de los recintos fiscales, estos equipos se caracterizan por su capacidad de emitir una
imagen tipo radiografia, lo que permite una exploracidon y revision répida de equipaje,
bultos, mercancias, contenedores y vehiculos.

Equipo rayos x: Equipo de inspeccion no intrusiva utilizado como herramienta auxiliar
para el desempefio de las facultades de inspeccion dentro del recinto fiscal, consiste en un
sistema que emite radiacion electromagnética mediante el cual se obtienen imagenes que
facilitan la exploracion de contenedores, paquetes, equipajes y medios de transporte.*°

Los equipos de rayos “x” son sistemas complejos que emiten radiacion electromagnética, a
diferencia de los rayos “gamma” los cuales funcionan a base de una fuente radioactiva
(cobalto o cesio). A través del uso de energia eléctrica, los rayos x son encendidos y
transforman esa energia en una emision de radiacién que atraviesa la mercancia o el objeto
deseado a revisar. Los rayos “x” tienen la ventaja de poder aplicarse a equipajes y cargas
ligeras a diferencia de los rayos gamma que generalmente son usados para cargas grandes,
aunque eso no los limita en un uso exclusivo para ese fin.

A diferencia de los rayos gamma, los cuales atraviesan la mercancia y dan una lectura de
densidad, los rayos “x” (que son emitidos por medio de energia electromagnética) pueden
rebotar, dispersarse o absorberse. Al interactuar con los objetos, los rayos “x” sufren de
diversas reacciones de acuerdo al material del objeto o mercancia que estd siendo
escaneado. De forma general podemos decir que: los objetos organicos absorben mas

€,

energia de rayos “x” y dispersan en menor medida los mismos; mientras que los objetos
inorganicos absorben menos energia, por lo que dispersan mas los rayos “x”. Lo que
significa que el rayo tiene mayores dificultades al atravesar por materiales inorganicos que
por los organicos. Todas las lecturas de rayos “x” absorbidos o dispersados, se reflejan en

la imagen, lo que permite al OCE determinar el material de la mercancia escaneada.

Debemos recordar que los rayos x pueden tener multiples reacciones de acuerdo al material
del que estén compuestos las mercancias, los equipajes u objetos a escanear. Teniendo eso
€e,,

presente, hemos de sefalar que las imagenes que son generadas a través de los rayos “x
tienen por lo regular 2 formas de ser procesadas:

1. Las imagenes pueden ser generadas a través de los rayos “x” que rebotaron o que
fueron dispersados después de escanear un determinado objeto, obteniendo asi una
primera lectura de los sitios en donde los rayos rebotaron mas o se dispersaron en
mayor medida, lo que sucede a menudo con mercancias inorganicas.

4 SHCP- SAT. Manual de operacion aduanera-Conceptos bdsicos/glosario, “Rayos X”, disponible en
http://www.sat.gob.mx/informacion_fiscal/glosario/Paginas/default.aspx, acceso 29 de julio de 2016.
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2. La imagen puede ser procesada también a través de los rayos “x” que lograron
penetrar con mayor facilidad y mostrar asi aquellas zonas donde los rayos no fueron
rebotados o dispersados, situacién recurrente cuando se escanean mercancias

organicas.

El siguiente diagrama simplificado explica de forma general el modo en que se obtienen las

imagenes de rayos “x’:

Figura 2 — Diagrama simplificado del funcionamiento de los Rayos “X”.
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Fuente: Elaboracion propia

Los rayos “x” son usados recurrentemente en los aeropuertos y puntos donde es necesaria la
revision de equipaje. Existen una serie de ventajas que los rayos x muestran sobre los rayos
gamma, entre ellas destaca la capacidad de diferenciar el tipo de material del objeto que es
escaneado- ya sea orgdnico o inorganico- mostrando cada uno de ellos con un color en
particular en la imagen que es creada, dando la posibilidad de identificar con mayor
facilidad determinados tipos de mercancias y el material con el que estan hechos o
compuestos; permitiendo discriminar o seleccionar zonas de interés en la imagen al
momento del analisis.

Los rayos “x” tienen una gran variedad de presentaciones, lo que los vuelve una
herramienta sumamente eficaz y flexible de acuerdo a las necesidades de algunas aduanas o
puntos de internacion en los apartados especificos que requiera cubrir. Actualmente operan
en las aduanas dos tipos de rayos “x” a saber: Los rayos “x” fijos y los rayos “x”” méviles.
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Cada uno de ellos despliegan a su vez, diversas presentaciones que estan explicadas en el
siguiente diagrama:

En forma de cabinas — (Para maletas, equipajes y bultos)
Rayos “X” fijos
En forma de portales - (VACIS IP6500 de rayos X).
Rayos “X” ]
Vehiculos VACIS M-6500 de rayos X.
Rayos “X” moéviles
— Camionetas ZBV (Z —Backscatter Van).

e,

Los rayos “x” fijos que son utilizados en las aduanas del pais, tienen 2 presentaciones
generales:

1. Aquellos que tienen forma de cabina y son usados comiinmente en los aeropuertos
para la revision de maletas, bultos o equipajes, y que son una excelente herramienta
que agiliza la revision de las pertenencias y mercancia que pudiesen traer los
pasajeros de vuelos internacionales o aquellos que crucen la frontera, agilizando
considerablemente el despacho de pasajeros. El uso de este tipo de dispositivos se
incrementd considerablemente después de los atentados terroristas del 11 de
septiembre de 2001, endureciendo el despacho de pasajeros como actividad aduanal
y el control del equipaje de mano que los pasajeros llevan consigo antes de abordar
un avion. Recientemente el Servicio Postal Mexicano (SEPOMEX) recibié 38
unidades de rayos x, como resultado de la Iniciativa Mérida.*’

2. Aquellos que tienen presentacion de portal, los cuales son muy similares en forma a
los portales de rayos gamma. Son primordialmente usados para la exploracion de
contendores y cajas de camiones, su uso esta destinado hacia los puntos de
internacion que reciben grandes cantidades de cargamentos. Un ejemplo de ello es

el que fue otorgado al SAT por medio de la Iniciativa Mérida: Rayos “x”” modelo
VACIS 1P6500.

47 Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT). "Comunicado de prensa. Recibe Correos de México 38
equipos de rayos x para reforzar la inspeccion de paquetes" 22 de junio 2015, disponible en
http://www.gob.mx/sct/prensa/recibe-correos-de-mexico-38-equipos-de-rayos-x-para-reforzar-la-inspeccion-
de-paquetes, acceso 29 de julio de 2016.
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Imagen No. 4 — Portales de rayos “x” para el escaneo de mercancia de carga en
camiones.

Imégenes de los portales de rayos x usados para el escaneo de contenedores y camiones.
Extraidas de: LEIDOS - VACIS IP6500 Cargo Inspection System.

En el caso de los rayos “x” moéviles, de entre los que destacan las camionetas Z Backscatter
Van (ZBV) (también otorgadas por la Iniciativa Mérida), se caracterizan por su relativa
facilidad de operacion y alta maniobrabilidad. Estas camionetas funcionan bajo el mismo
principio que las maquinas regulares de rayos “x” con la peculiaridad de que el
equipamiento estd montado sobre una camioneta, lo que permite realizar escaneos en
movimiento. Recientemente otras tres de estas unidades fueron otorgadas a la Marina por

parte del gobierno norteamericano.*®

Las camionetas ZBV tienen la capacidad de escanear contenedores y vehiculos completos
incluyendo las llantas, pudiendo asi inspeccionar los sitios que no se podian revisar con
tanta facilidad. Pueden escanear vehiculos en movimiento o estacionados, siendo una de las
herramientas mas valiosas en el uso de medios de inspeccion no intrusiva en las aduanas
del pais.

Imagen No. 5 — Camionetas de rayos “x”- Z Backscatter Van (ZBV).

Imagenes de los portales de rayos x usados para el escaneo de contenedores y camiones. Extraidas de:
LEIDOS - VACIS IP6500 Cargo Inspection System.

48 Redaccion. "EU entrega a SEMAR tres unidades de revision con rayos X", E!l Universal, México, 23
marzo 2015, disponible en http://www.redpolitica.mx/nacion/eu-entrega-semar-tres-unidades-de-revision-
con-rayos-x, acceso 23 de junio de 2016.
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Otras presentaciones en los rayos “x” moéviles que son usados en las aduanas del pais
incluyen los camiones VACIS M-6500, otorgados también por medio de la Iniciativa
Meérida, el camion HCV Mobile cargo y las camionetas Rapiscan 536DV.

Imagen No.6 — Otras presentaciones de rayos “x” moviles: 1 — HCV Mobile cargo; 2-
Rapiscan 536DV; 3- VACIS M-6500.

1 3

[T 1}

Equipos de rayos “x” usados en las aduanas de México- Diversas presentaciones 1- Camiéon HCV Mobile; 2-
Rapiscan Van 536DV; 3- VACIS M6500 Mobile Inspection System. - Imagenes extraidas de LEIDOS -
VACIS® M6500 - Mobile Inspection System; Smiths Heimann-Technical Information of HCV-MOBILE; y
Rapiscan Systems - Rapiscan Mobile 536DV. Para mas informacion respecto a estos equipos se recomienda
ver el informe técnico de los mismos, disponible en http://www.donggok.co.kr/data/HCV-Mobile.pdf ;
https://www.leidos.com/sites/default/files/Leidos-VACIS-M6500-brochure.pdf :
http://www.ustesting.com/pdf/Rapiscan_536DV.pdf, acceso 13 de julio de 2016.

Como ya se menciond, los rayos “x” tienen una serie de ventajas en comparacion sobre los
rayos gamma. Por un lado, tenemos sus multiples presentaciones, lo que los vuelve una
herramienta sumamente flexible y adaptable de acuerdo a las necesidades que tenga una
aduana en particular, pudiendo escanear desde bultos pequefios y equipaje individual, hasta
contenedores y cargamentos mayores. Mientras que, por el otro, los rayos “x” tienen la
ventaja de mostrar la mercancia de un color, de acuerdo al material del que este compuesto,
ya sea que se trate de material organico o inorganico, dando la oportunidad de discriminar
mercancias o enfocarse en areas de interés dependiendo del tipo de material del que este
compuesto el objeto escaneado.

Sin embargo, los rayos “x” también muestran limitaciones. Al ser generados por una fuente
eléctrica, su fuerza de penetracion en algunos casos es considerablemente menor a la de los
rayos gamma (que son alimentados por una fuente radiactiva) lo que en ocasiones se refleja
en la necesidad de escanear mas de una vez una sola carga. Por ejemplo: las camionetas
ZBV por lo general deben escanear los 4 lados de un contenedor a fin de obtener una
imagen completa. Mientras que en el caso de los rayos gamma encontramos la capacidad de
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obtener lecturas de “densidades” que se reflejan en cifras, lo que puede volverse una
alternativa de analisis al momento de revisar las imagenes creadas.

3.4.3- Sistema de supervision y control vehicular — (SIAVE)

El anterior administrador de aduanas Alejandro Chacon Dominguez ha sefialado que
“...Desde la implementacion del SIAVE, en el area de pasajeros de las aduanas, se han
decomisado al dia de hoy (06 junio 2013) 9 millones 93 mil 423.80 dolares americanos y 5
millones 885 mil 574.50 pesos; asi como 2 mil 401 cargadores; 52 mil 764 cartuchos; 77
armas largas, 49 armas cortas; 23 mil 600 cajetillas de cigarros, mil 49 kilogramos de ropa
y 600 botellas de bebidas alcoholicas..." *

El SIAVE no es propiamente un medio de inspeccion no intrusiva, sin embargo, el conjunto
de sus caracteristicas lo vuelven una herramienta de gran utilidad para el despacho de
vehiculos y pasajeros en las aduanas fronterizas, empero posee rasgos que se asemejan
mucho a un medio de inspeccidn no intrusiva, dando una serie de beneficios que acortan los
tiempos de revision.

El SIAVE fue resultado del Plan de Modernizacion de Aduanas 2007-2012, el sistema
permite la medicion del riesgo de los cruces vehiculares en aduanas fronterizas. Su
finalidad es automatizar el control respecto a la entrada de vehiculos y pasajeros que
ingresen al territorio nacional, asi como las mercancias de procedencia extranjera que
traigan consigo. Aunque su principal objetivo es la generacion de informacion estadistica
de los cruces de los vehiculos, también proporciona elementos reales al sistema de
seleccion automatizada lo que permite realizar un andlisis de riesgo mucho mas certero. De
acuerdo con el SAT los beneficios del STAVE son:

o  “Agregar inteligencia en el cruce vehicular e incrementar las posibilidades de
revision a los vehiculos con riesgo.

e Mantener una base de datos para compartir con entidades gubernamentales
nacionales e internacionales, con fines de integrar expedientes detallados,
reconocer patrones de riesgo y perfiles delictivos.

e Mayor control y eficiencia en la revision de vehiculos de pasajeros.

e  Mayor control y transparencia de los resultados del proceso de seleccion
automatizada.

e Disminucion de la discrecionalidad de los funcionarios publicos.

e Reduccion de velocidad del flujo de entrada para revision de caninos.

e Incrementar la cultura de la autodeclaracion, asi como las contribuciones al
comercio exterior.

e  Modernizacion de la Aduana, renovando sus tecnologias y estrategias.

4 Véase: "Informe de la SHCP" en Gaceta Parlamentaria, afio XVI, namero 3797, citado en: Redaccion.
"SIAVE decomisa 9 mdd en armas y ropa en aduanas", El Financiero, México, 23 junio 2013 en
http://www.elfinanciero.com.mx/economia/siave-decomisa-mdd-en-armas-y-ropa-en-aduanas.html, acceso 15
de julio de 2016.
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e Capacitad de monitoreo y vigilancia en los diferentes puntos técticos.”°

El STAVE maneja una serie de dispositivos que toman fotografias, el peso, las dimensiones,
las placas, la marca y el tipo de vehiculos que cruzan por la frontera, lo que permite generar
una base de datos que es comparada posteriormente con informacién de un procesador
central y determinar si el cruce es de riesgo y, de ser el caso, proceder a una revision del
mismo. Es, por lo tanto, un instrumento que coadyuva en el control de la circulacion de
vehiculos y pasajeros en lugar de un medio de inspeccion no intrusiva. A diferencia de los
rayos “x” o “gamma”, el SIAVE no escanea o revisa los vehiculos propiamente, sino que
toma una serie de caracteristicas, las registra y las compara con una base de datos ya
generada, a fin de someter el vehiculo a un analisis de riesgo y en caso necesario remitirlo a

una revision aduanera.
3.4.3.1 -Funcionamiento del SIAVE.

Todos los vehiculos deben cruzar por los carriles designados, donde se encuentra instalado
el SIAVE; desde vehiculos particulares, hasta motocicletas, bicicletas, autobuses y todos
aquellos que puedan entrar en el area designada sin dafar la infraestructura o la instalacion
del equipo. Los vehiculos deben transitar a una velocidad no mayor a los 10 km/h, para que
el sistema recabe los datos de forma correcta. Ya sea que el vehiculo pase por los carriles
de “auto declaracion” o “nada que declarar” el mecanismo de seleccion automatizada
debera ser activado indistintamente.

Durante el recorrido, el SIAVE toma fotografias de las placas y del modelo del automovil;
posteriormente la bascula instalada a ras de piso revisa el volumen, dimension y peso del
mismo, para determinar si los valores corresponden a los estandares normales; para
finalmente tomar las lecturas recibidas y realizar el anélisis de riesgo, arrojando el resultado
del semaforo fiscal. Si es verde, la esclusa se abre y permite el paso del vehiculo a territorio
nacional; si es rojo el automovil es llevado al area de revision.

3.4.3.2 - Elementos que comprenden el SIAVE.

Entre los elementos que componen el SIAVE tenemos:

e Camaras y sensores — Encargadas de la deteccion de la presencia vehicular y la
toma de fotografas de las placas (tanto delanteras como traseras), asi como del tipo
de vehiculo.

e Indicador de disponibilidad de carril — Modulo sobre el que se indica la
existencia o inexistencia de la disponibilidad del carril.

e Bascula 0 mdédulo de pesaje dinamico — Sensores localizados a ras de piso, sobre
los que deben pasar los vehiculos a efecto de detectar y determinar su peso, longitud
y clasificacion, asi como registrar la fecha y hora del cruce.

50 SHCP-SAT. Sistema de Supervision y Control Vehicular (SIAVE), Comunicados de prensa nacionales,
27de julio 2009, disponible en
http://www.sat.gob.mx/sala_prensa/comunicados_nacionales/Paginas/com2011_161.aspx, acceso 15 de julio
de 2016.
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e Semiforo fiscal — Después del andlisis de riesgo de los datos recabados por el cruce
del vehiculo, el semaforo fiscal emite una senal que determinara si el vehiculo es
sometido a revision o puede seguir su camino.

Imagen No 7 — Elementos que componen el SIAVE.

Imagen extraida de: Sistema de Supervision y Control Vehicular - Qué es y Como funciona.
Gobierno Federal-SHCP-SAT- México 2010.
ftp://ftp2.sat.gob.mx/asistencia_servicio_ftp/publicaciones/folletos10/siave.pdf

Hasta mediados del afio 2013, el SIAVE se encontraba ya instalado a lo largo de 54 puntos
tacticos en las 21 aduanas fronterizas del norte y del sur del pais, asi como en una aduana
maritima. La instalacion y funcionamiento del SIAVE ha sido paulatino desde el 2009
contando con 227 carriles para la revision vehicular.

“...El sistema inicio su ejecucion de forma escalonada a partir del 28 de febrero del ario
2009. Al cierre de dicho ario, se implemento un total de 151 carriles en 36 puntos tdcticos.
Posteriormente, al cierre del ario 2010, se instalaron 69 carriles adicionales en 15 puntos
tacticos; y durante el arnio 2012, se implementaron 29 nuevos carriles en 3 puntos tdacticos.
Actualmente (06 junio 2013) el SIAVE controla la entrada mensual de mas de 5 millones de
vehiculos que ingresan o se internan en territorio nacional mediante los 54 puntos tdcticos
de las 21 aduanas fronterizas y una maritima del pais donde se tiene el sistema, contando
con un total de 227 carriles para pasajeros y autobuses...”!

3! Informe de la SHCP. -Gaceta Parlamentaria, afio XVI, nimero 3797, 21 de junio de 2013- De la Secretaria
de Gobernacion, con la que remite respuesta a punto de acuerdo relativo al Programa de Sistema de
Supervision y Control Vehicular y los resultados que ha tenido la aplicacion de éste, disponible en
http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/62/2013/jun/20130621.html, acceso 2 de junio de 2016.
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Aun sin ser un medio de inspeccion no intrusiva, el SIAVE representa una herramienta
sumamente Util en el despacho de vehiculos y pasajeros en las fronteras del pais. Su
capacidad de andlisis en base de una serie de datos autogenerados como: el peso, las placas;
y el nimero de cruces, permite generar una base de antecedentes que le confieren al
mecanismo de seleccion automatizada (semaforo fiscal) la capacidad de un resultado
mucho mas concreto e imparcial, en base a modelos avanzados de riesgo y no tanto en
aleatoriedad. Sin mencionar la posibilidad de intercambiar informacion con otras
dependencias como la PGR y SEDENA.>

“...Una de las estrategias que han instaurado las autoridades mexicanas para enfrentar
esa situacion (trafico de armas) es el Sistema de Aforo Vehicular (SIAVE). Consiste en que
el auto a revisar se sube a una plancha; alli un sistema informatico determina si el peso
corresponde a su volumen, y si detecta que es demasiado la computadora marca que ese
auto debe pasar a revision... ">

3.4.4 - Portafolio o kit de inspeccion CT-30

El kit de inspeccion CT-30 forma parte del equipo donado al SAT por medio de la
Iniciativa Mérida. El kit consta de diversas y variadas herramientas y utensilios disefiados
para detectar numerosas modalidades de contrabando. El uso del kit estd destinado a la
revision de vehiculos, automdviles y camiones primordialmente. Las herramientas con las
que cuenta son un gran complemento para los medios de inspeccion no intrusiva, con la
ventaja de ser facilmente transportables. Alrededor de 155 portafolios fueron entregados y
son usados en diversas aduanas del pais. El kit incluye: un densimetro; un endoscopio; un
telemetro; un espejo con ldmpara y extension; asi como diversas agujas de acero, de
tamafos variados para acceder a lugares dificiles o tomar muestras en caso de ser necesario.

Imagen No. 8 — Portafolio CT-30 para la inspeccion vehicular.

52 Véase: -Informe de la SHCP. Gaceta Parlamentaria, Reforzamiento del SIAVE con modelos de riesgo e
Intercambio de informacion con otras dependencias, op. cit.

33 Georgina Olson Jiménez citada en Malgorzata Polanska y Armando Rodriguez Luna, "El trafico de armas

de Estados Unidos hacia México", en Sergio Aguayo Quezada y Raul Benitez, Atlas de la Seguridad y la
Defensa de México, Colectivo de Analisis de la Seguridad con Democracia A.C., 2012, p. 58.
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Fuente: Véase: Kit de inspeccion CT -30 — (CT - 30 Contraband Team Detection Kit). - CSECO-
Campbell/Harris-Security Equipment Company, disponible en http://www.cseco.com/Products/CT30.aspx,
acceso 3 de julio de 2016.

3.4.4.1 -El Densimetro. (Buster K910B - Density Meter).

El densimetro como su nombre lo indica es un detector de densidad portatil y su uso esta
reservado principalmente a la inspeccion de vehiculos. El aparato es capaz de detectar
contrabando usando una emisioén de baja intensidad de rayos “gamma”, lo que le permite
“escanear” zonas especificas de los vehiculos donde se sospecha pueda existir tal violacion.
El densimetro detecta diferencias de densidades respecto a una densidad de referencia. Con
una pantalla de cristal liquido que tiene instalada, el densimetro muestra variaciones de
lecturas de densidad a través de ntimeros. En las zonas que se desean inspeccionar el
densimetro mostrara nimeros de acuerdo a la densidad de material existente, y en caso de
haber una variacion significativa en las lecturas, los nimeros se incrementan y el aparato
emitira un sonido de alerta donde probablemente exista algun tipo de contrabando. Su
funcionamiento es muy similar al de los equipos de rayos “x”. Cuando se acciona el gatillo
de uso del densimetro, se emite un haz de radiacion que entra en contacto con los objetos
que se encuentran a su paso. El haz de radiacion emitido de baja intensidad de rayos
gamma pasa a través de la superficie o zona que desea inspeccionarse y recibe sus lecturas
de acuerdo a los rayos que “rebotaron” de vuelta al densimetro después de haber entrado en
contacto con los objetos que se hallaban en su camino, dando variaciones de lecturas en los
nimeros que se muestran en su pantalla. Este método de inspeccion es conocido como
retro-dispersion o backscatter radiation. >*

En lugar de emitir una imagen tipo radiografia, el densimetro muestra variaciones de
lecturas de densidad basadas en numeros y sonidos. La fuente que utiliza el densimetro es
Bario 133 a diferencia de los rayos gamma que utilizan una fuente de Cobalto 60 o Cesio
137. La fuente esta resguardada dentro del mismo densimetro con piezas de acero
inoxidable que se retractan en el momento en que el gatillo es soltado. Una luz roja indica
cuando la fuente est4 siendo utilizada para la inspeccion.”

Las notables ventajas del densimetro son: su tamafio y su portabilidad. El aparato mide
l4cms de largo por 6.35cms de alto por 6.35cms de ancho y pesa alrededor de 1.33 kg;
puede cargarse con una sola mano y puede usarse casi sobre cualquier superficie. Otra
ventaja que presenta es su capacidad de servir paralelamente como un detector de radiacion,
permitiéndole revelar materiales radiactivos que estén fuera de las cifras regulares y que
representen cualquier tipo de amenaza.

3% Véase: (Como funciona un densimetro?, CSECO-Campbell/Harris-Security Equipment Company,

disponible en http://www.cseco.com/HowDoesaDensityMeterWork.aspx, acceso 12 de julio de 2016.

55 Véase: Buster K910B Density Meter and Contraband Detector Kit Data Sheet. Especificaciones técnicas
del  Densimetro. CSECO-Campbell/Harris-Security =~ Equipment =~ Company,  disponible  en
http://www.cseco.com/Products/BusterK910BContrabandDetectorKitDataSheet.aspx, acceso 12 de julio de
2016.
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Imagen No. 9 — Densimetro- Buster K910B del Kit CT-30.

Fuente: Imagen extraida de: Buster K910B Density Meter and Contraband Detector Kit Data Sheet.

3.4.4.2 -Endoscopio — (FV Series Articulated Fiberscope).

El endoscopio forma parte del equipo del CT-30, sirve para la inspeccion de interiores sin
la necesidad de desmontar, abrir o modificar las condiciones del objeto que se desea
revisar. Su uso se encamina principalmente a la revision de lugares de dificil acceso en los
vehiculos, tales como: los tanques de gasolina, el aire acondicionado, espacios huecos de
fabrica, escapes y mofles o la zona de motores.

El endoscopio cuenta con un lente al final de un cable de fibra 6ptica de gran flexibilidad
con un revestimiento a prueba de combustible, equipado también con una luz led para la
revision de zonas obscuras. En conjunto: el densimetro y el endoscopio son herramientas
que se complementan. Mientras una indica una zona donde hay variacion significativa de
densidad, la otra es capaz de ver los objetos que generan dicho incremento en las lecturas,
aumentando en conjunto la eficiencia en la deteccion de contrabando.

Algunos equipos incluyen una camara digital que se anexa al endoscopio a fin de tomar
muestras fotograficas de los objetos que se logran encontrar en las revisiones vehiculares.

Imagen No.10- Endoscopio - Fiberscope Inspection System

56 Véase: FV Series Fiberscope Inspection System Data Sheet. - CSECO-Campbell/Harris- Security
Equipment Company.
http://www.cseco.com/Products/FVSeriesFiberscopelnspectionSystemDataSheet.aspx
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Fuente: Imagen extraida de: FV Series Fiberscope Inspection System Data Sheet.
3.4.4.3 -Telemetro - Leica Laser Range Meter.

El telemetro es una herramienta que mide las distancias y es capaz de calcular las areas y
volumenes de un espacio determinado a través de un rayo laser que despide. Su uso es
idoneo para la medicién de camiones, plataformas, remolques, cajas secas y contenedores
de carga, para detectar irregularidades y contrabando llevado a cabo por medio de paredes
falsas, dobles fondos y compartimentos ocultos, comparando medidas y dimensiones tanto
internas como externas.

Sus dimensiones de 108 mm de largo por 41 mm de alto por 24 mm de ancho lo hacen un
aparato sumamente practico y portatil, su capacidad en rango de medicién va de los 0.05 m

hasta los 60 m y tiene un error de estimacion de: +/- 1.5mm

Imagen No. 11- Telemetro (Leica Laser Rangefinders).

Fuente: Leica Laser Rangefinders - - CSECO-Campbell/Harris- Security Equipment Company, disponible en
http://www.cseco.com/Products/Leical aserRangefinders.aspx, acceso 13 de julio de 2016.

3.4.4.4 -Agujas Metalicas y Espejo con extension (CSECO Probe Kits & Extension
Inspection Mirror with High Intensity Flashlight).
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Después de haber detectado alguna irregularidad con la ayuda del densimetro o del
endoscopio, las autoridades aduaneras pueden utilizar el kit de agujas metalicas para
acceder a los lugares a los que resulta imposible el acceso con las manos. Las agujas
cuentan con una ligera ranura que atrapa pequefias muestras del contrabando para una
examinacion posterior. Su uso generalmente se destina para revisar dentro de la tapiceria de
los carros, asi como en mercancia que es transportada en sacos o paquetes. Las agujas del
kit son de tamafios y formas variadas a fin de acoplarse a las necesidades especificas de la
situacion.

El espejo con extension sirve para revisar sitios donde es alcance ocular es limitado o
complicado, cuenta con una lampara de luz brillante a fin de alumbrar sitios obscuros o
cuando la revision ocurre durante la noche. El espejo es comunmente usado para revisar las
partes altas de los vehiculos y los contenedores, asi como para revisar debajo de los
vehiculos y detrés de las llantas.

Imagen No. 12 — Agujas metalicas y espejo con extension y lampara

Fuente: CSECO Probe Kits - CSECO-Campbell/Harris- Security Equipment Company, disponible en
http://www.cseco.com/Products/CSECOProbeKits.aspx, acceso 14 de julio de 2016.

3.4.5 -Revisiones no intrusivas con “Binomios” (personal que maneja perros
adiestrados)

El uso de perros entrenados para la deteccion del trafico de mercancias y sustancias ilicitas
es una practica comun dentro de algunas de las instancias gubernamentales encargadas de
la seguridad y la procuracion de justicia tales como: SEDENA, PGR y PF. En ese sentido,
el SAT a través de sus aduanas implementa el uso de “binomios” a fin de fortalecer la
seguridad nacional en la deteccion del trafico de mercancias y dinero en los puntos de
internacion, las fronteras, los aeropuertos, las garitas y las divisiones internacionales. “La
deteccion de narcéticos o explosivos por el canino se hace a través de un entrenamiento

especifico relacionado al "juego" y a la "asociacion de olores".”’

57T SHCP-SAT. Sala de Prensa, "Revisiones No Intrusivas Con Binomios: Hombre/Canino", Funcionamiento,
disponible en http://www.aduanas.sat.gob.mx/aduana_mexico/2008/sala_prensa/158 13875.html, acceso 2 de
julio de 2016.
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De acuerdo al SAT, los perros adiestrados y usados en las aduanas son capaces de detectar:
cocaina, marihuana, armas, cartuchos y dinero con una precisién del 99 por ciento.>® Los
perros utilizados son seleccionados de acuerdo a una serie de normas y pruebas de aptitud
que fueron implementadas por paises pioneros en el uso de estas técnicas.

En el caso canadiense y de acuerdo con la Canada Border Services Agency (CBSA) solo
uno de cada diez perros evaluados es aceptado en el programa de entrenamiento.>

El adiestramiento del perro estd basado en la busqueda de olores relacionados a un juego de
disciplina, por medio de un juguete que contiene el olor de las mercancias ilicitas, es decir,
que los perros adiestrados no estdn en contacto directo con el narcotico o las mercancias
sensibles, sino que son entrenados mediante el uso de la simulacion de olores (pseudo-
olores o pseudo-aromas) a base de quimicos que son inofensivos y no representan riesgo
alguno para el perro. Rompiendo el mito de que los perros adiestrados son adictos a la
mercancia que buscan.®

Como su nombre lo indica, la labor de los binomios implica un trabajo en conjunto por
parte de los dos elementos que lo integran. El manejador debe hacerse responsable del
cuidado del perro, mientras se genera y se trabaja en una relacion entre ambos. La
importancia de una relacion estrecha y cercana se vuelve incuestionablemente importante
ya que se reflejard en la eficiencia, obediencia y los resultados alcanzados cuando se
realicen las revisiones o los ejercicios de simulacro.

Existen dos tipos de reacciones o marcajes, una vez que los perros han detectado alguna
irregularidad:

e El 1ro es denominado marcaje o reaccion activa- Una vez que ha sido detectada la
mercancia buscada, el perro comienza a ladrar y buscar el origen del aroma. La
precision de este tipo de marcaje es elevada, pero se corre el riesgo de dafiar la
propiedad ajena al rascar y rasgufiar buscando la fuente del olor.

e El 2do es denominado marcaje o reaccion pasiva- Una vez que el perro ha detectado
la fuente del olor, el perro se queda quieto o realiza una sefia gentil hacia su
manejador. Este método es menos dafiino hacia la propiedad ajena y mas discreto,
pero como contraparte es menos preciso que el marcaje activo.

Los beneficios de utilizar “binomios” incluyen la alta precision y eficiencia de los perros en
la deteccion de mercancias o sustancias ilicitas basadas en su poderoso y natural sentido del
olfato, asi como la mejora en los tiempos de revision.

8 SHCP-SAT . Sala de Prensa, "Revisiones No Intrusivas Con Binomios: Hombre/Canino", Deteccidn,
disponible en http://www.aduanas.sat.gob.mx/aduana_mexico/2008/sala_prensa/158 13876.html, acceso 2 de
julio de 2016.

39 Canada Border Services Agency. "Securing the border- Detection tools - About the Dogs", disponible en
http://www.cbsa-asfc.gc.ca/security-securite/dds-scd/menu-eng.html, acceso 14 de julio de 2016.

60 Redaccion. "PGR tira mito: perros, entrenados sin droga", Excélsior, México, 01 de febrero de 2016,
disponible en http://www.excelsior.com.mx/nacional/2016/02/01/1072300, acceso 15 de julio de 2016.

153


http://www.aduanas.sat.gob.mx/aduana_mexico/2008/sala_prensa/158_13876.html
http://www.cbsa-asfc.gc.ca/security-securite/dds-scd/menu-eng.html
http://www.excelsior.com.mx/nacional/2016/02/01/1072300

El personal del ejército o la marina que se encuentra comisionado y que brinda su asistencia
en las tareas que le competen a los OCEs dentro de las aduanas, es regularmente personal
“binomio” apoyando en las zonas sensibles del despacho de mercancias o pasajeros.
Existiendo “binomios” del SAT y de las fuerzas armadas dentro de las aduanas del pais.

Como ya se menciond, una gran cantidad de perros adiestrados fueron donados a diversas
instancias gubernamentales a través de la Iniciativa Mérida. De igual modo la capacitacion
de algunos elementos “binomios” corrié a cargo de los Estados Unidos también como
resultado de los arreglos alcanzados en la iniciativa. Es prudente mencionar que existen
perros entrenados especificamente para encontrar explosivos y cuerpos y en las ultimas
donaciones hechas, los perros poseian la capacidad de detectar metanfetaminas.

El uso de personal “binomio” dentro de las aduanas es sin duda una tactica muy eficiente,
sin embargo, varias contrariedades innegables se vuelven evidentes. En ler lugar
recordemos que existe personal de este tipo que explicitamente forma parte de otras
secretarias y se encuentra comisionado como personal de apoyo a tareas especificas. La
pertenencia a otras secretarias dificulta el compromiso del personal al tener que responder a
2 autoridades o superiores de forma simultinea, creando un vacio de identidad o
pertenencia entrando en conflicto de forma recurrente de acuerdo a las exigencias que se
requieren, asi como con el resto de los compafieros al no poder definir una identidad
concreta. Disminuyendo el trabajo en equipo o inclusive generando discrepancias entre
ellos, bajo 6érdenes o misiones que difieren de acuerdo a las prioridades de cada secretaria o
instancia gubernamental. Sin mencionar la falta de definicién de la figura del OCE en un
marco normativo, es decir, que legalmente se encuentran operando Oficiales de comercio
exterior bajo un marco normativo que solo los menciona como parte del personal
involucrado pero que sus funciones fueron transferidas de la figura “homologa” del
verificador, con la posible intervencion de personal de la Marina o la SEDENA
funcionando paralelamente. En conclusion, tenemos OCEs operando habitualmente en las
aduanas, definidos de forma legal bajo el concepto del verificador, con la participacion e
involucramiento de personal “binomio” perteneciente a otras secretarias con conflictos de
pertenencia.

3.4.6 -Equipo para mercancias de dificil identificacion — Phazir

El Phazir es un analista de espectro de infrarrojo cercano (Near Infrared Technology -
NIR). Es un equipo portatil que es idoneo para identificar mercancias complejas. Entre sus
aplicaciones destacan: la identificacion de materias primas, materiales brutos; el monitoreo
de farmacéuticos, quimicos, polvos y geles; asi como la clasificacion de polimeros, envases
y demas materiales sintéticos, al igual que la realizacion de ensayos de cuantificacion.

El equipo en forma de pistola es relativamente facil de usar. Se apunta al area deseada y se
activa o “dispara”, en cuestion de segundos el dispositivo es capaz de arrojar un analisis “in
situ”, en tiempo real y con una muy elevada precision. El equipo no requiere tomar una
muestra o porcion, ya que puede efectuar su analisis solo con apuntar y activarlo frente al
objeto deseado, lo que ademas lo vuelve una herramienta de uso facil, sin la necesidad de
una capacitacion profunda para su manejo.
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Imagen 13. Equipo Phazir para la identificacion de materiales

Fuente: Phazir, disponible en http://www.fedelco.com/Archivos/doc-phzr-brch-V1.0_esp.pdf, acceso 19 de
julio de 2016.

Es un analizador de mano de tecnologia infrarroja, que puede realizar analisis cualitativos y
cuantitativos de los materiales incluyendo su identificacion material y las medidas de
concentracion de los mismos, consumando asi revisiones no intrusivas y analisis no
destructivos Los resultados que se obtienen después de una revision son mostrados
inmediatamente en una pantalla de LCD que tiene integrada en la parte superior. El Phazir
no solo es capaz de revelar mercancia de dificil identificacion, sino que también funciona
como garante en controles de calidad de determinadas mercancias, sobre todo en el rubro
farmacéutico.

El Phazir almacena los datos de las revisiones realizadas incluyendo la fecha y hora,
ademas de la posibilidad de descargar y transferir los datos facilmente a una computadora,
lo que permite la creacion de una base de datos generada a través de revisiones previas y
que podran consultarse posteriormente como informacion de referencia.

Cuadro 3 — Especificaciones técnicas y generales del Phazir

Operacion Andlisis quimico no destructivo via Espectroscopia de Infrarrojo
Cercano.

Peso 1,8 Kg.

Dimensiones 254 x 292 x 152 mm.

Fuente de Luz Lampara de tungsteno, seguro para los usuarios y la integridad
de la muestra.

Tiempo de analisis Normalmente de uno a tres segundos.

Almacenaje de datos ~ Todos los datos almacenados en memoria interna y pueden ser
descargados al PC.

Descarga de datos Transferencia de datos en archivos de texto a un PC via
conexion USB.

Baterias Hasta 10 horas de duracion.

Elaboracion propia con datos de: Phazir, disponible en http://www.fedelco.com/Archivos/doc-phzr-breh-
V1.0_esp.pdf, acceso 19 de julio de 2016.
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Los medios de inspecciéon no intrusiva dentro de las aduanas mexicanas ciertamente
muestran una amplia gama de alternativas de reconocimiento, exploracion, revision,
agilizacion de procesos y combate a la corrupcion y al contrabando. El despliegue de las
herramientas de este tipo que incluyen: a los rayos “gamma”, los rayos “x”, el SIAVE, el
portafolio CT-30 y el Phazir entre otros, sirven no solamente para los propositos y
necesidades especificas que cada uno de ellos puede cubrir y atacar, sino que también
funcionan como métodos disuasivos que se muestran dentro de los procesos aduanales
desalentando iniciativas de actividades criminales.

Desafortunadamente, existen huecos dentro de los procesos aduanales que van mas alla de
los alcances tecnolégicos que puedan tener los medios de inspeccion no intrusiva. Un buen
ejemplo de esto es la corrupcion alimentada por las condiciones laborales a las que son
sometidas los OCEs; o la enorme carga comercial en los diferentes puntos de internacion,
que llevan a las autoridades a confiar en exceso en los alcances reales de los medios de
inspeccion no intrusiva y la sobreestimacion de estas herramientas, en una logica que viene
alimentada en automatizar los procesos y mejorar los tiempos de despacho. Tal y como
paso con la anulacion del segundo reconocimiento aduanero en las tltimas reformas a las
leyes aduanales.

3.5 - La actividad y la importancia de la frontera norte

Mas del 75 por ciento del comercio entre Estados Unidos y México cruza la frontera por via
terrestre y la congestion actual en la frontera agrega costos significativos a cada una de
estas transacciones, se puede argumentar que las mejoras en la eficiencia de los puertos
fronterizos de entrada y en los caminos de acceso deben ser una prioridad del didlogo
binacional...”®!

Como ya se mencion6 en el capitulo anterior, la carga operativa aduanal se vio fuertemente
incrementada desde la entrada en vigor del TLCAN. El comercio exterior mexicano se
encuentra historicamente concentrado en un solo mercado: Estados Unidos. De acuerdo a
datos del 2015, poco mas del 80% de las exportaciones tuvieron como destino final el pais
vecino del norte y alrededor del 48% de las importaciones provienen del mismo lugar. Lo
que se traduce en una notoria congregacion de aduanas a lo largo de la frontera norte, ya
que alrededor del 75% del comercio que se da entre México y Estados Unidos se suministra
de forma terrestre, sin mencionar la carga que involucran también: el paso de peatones, los
vehiculos particulares y los camiones con pasajeros. (Véase: Anexo informativo — Balanza
comercial de México — Importaciones y exportaciones y Figura 2 — Mapa de las aduanas
mexicanas — frontera norte)

1 Erik Lee y Christopher Wilson. La Economia de la frontera México-Estados Unidos en transicion,
Woodrow Wilson International Center for Scholars, EE.UU., 2015, p. 79.
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“Se estima que mas de medio billon de dolares en mercancias se comercializo de forma
terrestre en la frontera norte entre Estados Unidos y México en el 2014. Diariamente mas
de 14 mil camiones de carga hacen fila en los controles aduanales y pasos fronterizos. Lo
que hace evidente la carga laboral y la importancia critica de las aduanas fronterizas.
Cerca del 82 % de las exportaciones que realiza México, tienen como destino final los
Estados Unidos %

La importancia de la frontera norte recae en la enorme cantidad de actividad aduanal que se
lleva a cabo dia con dia, donde se presentan mas de un millén de cruces de personas y
trescientos mil vehiculos. El movimiento econémico y operativo que se lleva a cabo en
todos los puntos de acceso del pais a lo largo de 3 142 kilometros, la vuelve una de las
franjas geograficas mas dinamicas y la frontera mas transitada del mundo.  (Véase: Anexo
informativo - Medios de transporte en México usados para el comercio exterior —
Participacion porcentual).

La implementacion de medidas alternativas para poder manejar y aliviar la carga operativa
es uno de los temas mas importantes para la agenda comercial. La mejora de infraestructura
y la modernizacion son ineludibles para poder cumplir dicho objetivo. Los costos que
constituyen los cuellos de botella y los tiempos de espera en el despacho de mercancias se
reflejan en menos beneficios obtenidos a través del comercio, ya que representan el
aumento de los precios. Las alternativas que se buscan persistentemente estan encauzadas a
la modernizacidon y automatizacion de procesos, como es el caso de la ventanilla tnica, los
carriles FAST o el C-TPAT. Sin embargo, en ocasiones las facilidades de transito pueden
significar menos filtros de seguridad o menos procesos de revision, tal y como sucedid con
la anulacion del segundo reconocimiento. Esto significa que hay una lucha constante entre
mejorar los tiempos de despacho y facilitar el paso de las mercancias contra la pretension
de mantener seguras las fronteras y aplicar la legislacion que regula el comercio.

“...En consecuencia, las ineficiencias en los puertos de entrada son un lastre para el
desarrollo economico regional y la cohesion social. Esto significa que, sin la
infraestructura adecuada, el personal y/o las estrategias para una gestion eficiente y
segura de la frontera, ésta puede dividir tanto como unir.”®*

La enorme actividad mercantil, aduanara y comercial sirve también como una zona
adecuada para llevar a cabo todo tipo de actividades fuera de la ley, y en el caso del
comercio exterior se refleja en acciones criminales vinculadas principalmente al
contrabando. Gran parte de los decomisos se han realizado en la region fronteriza, ademas
de que en las rutas de contrabando siempre hay estados fronterizos involucrados, varios de
ellos donde precisamente se congrega una gran actividad aduanera (Véase: Anexo

% Ibid. p. 10.

6 Comercio e Inversion México, Secretaria de Relaciones Exteriores, disponible en http:/mex-

eua.sre.gob.mx/index.php/comercio-e-inversion, acceso 23 de julio de 2016.

6 Erik Lee y Christopher Wilson, op. cit. p. 81.
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informativo Graficas — Decomisos de armas y drogas — Diversos estados y periodos de
tiempo 'y Mapas de transito).

“La relevancia de la frontera México-Estados Unidos, y en particular la frontera entre
California y Baja California, radica en que se estima que en el periodo entre 2007 y
octubre de 2008 las autoridades federales fronterizas estadounidenses decomisaron cerca
del 40% del total de drogas confiscadas en todo su territorio. Esta situacion refleja la
importancia de la demanda y oferta bilateral de marihuana, cocaina y metanfetaminas por
parte de la sociedad estadounidense y de los grupos delictivos mexicanos,
respectivamente”®

Como aspecto relevante conviene mencionar que cuando los carteles mexicanos se
robustecieron, comenzo una lucha entre ellos por las rutas de transito, y puntos de entrada
hacia los Estados Unidos. Esto tuvo como consecuencia una proliferacion de violencia
nunca antes vista, tornando varias ciudades fronterizas en algunas de las mas peligrosas del
mundo, por el elevado nimero de homicidios que se presentaron. Entre las ciudades
afectadas estaban: Judrez, Tijuana, Reynosa, Matamoros y Nuevo Laredo®.
Sobresalientemente estas cinco ciudades fronterizas enlazan cinco de los ocho puntos de
acceso mas concurridos, que regularmente destacan por su elevada carga comercial-
aduanal, de acuerdo a los datos estadisticos y graficas mostradas en el segundo capitulo.

Cuadro 4 - Puntos fronterizos colindantes de México y E.U. con elevada carga

operativa.
Ciudad Juarez (Chihuahua) El Paso (Texas)
Tijuana (Baja California) San Ysidro (California)
Reynosa (Tamaulipas) Hidalgo (Texas)
Matamoros (Tamaulipas) Brownsville (Texas)
Nuevo Laredo (Tamaulipas) Laredo (Texas)

Fuente: Elaboracion propia

Los Estados fronterizos son utilizados como parte de las rutas del transito de mercancias
ilegales, ya que representan el paso directo hacia los Estados Unidos o México. Sin
embargo, el movimiento de mercancias ilicitas (que componen cualquier tipo de amenaza o
riesgo), no solamente tienen un sentido y una sola direccion o un solo destino. Se debe
tener presente que la cadena de eventos en el contrabando puede ser mucho mas compleja
con la capacidad de escalar a problemas de seguridad a nivel regional. Las armas en su
mayoria provienen de los Estados Unidos y la dinamica de las drogas es mucho mas
compleja que solo los paises de Sudamérica. En ocasiones el paso de narcéticos y
precursores quimicos envuelve paises de otros continentes, en una cadena de sucesos que
van modificando la mercancia entrante hasta transformarla en un producto finalizado

65 José Maria Ramos Garcia. "La Iniciativa Mérida en la frontera México-Estados Unidos" en Las Relaciones
Meéxico-Estados Unidos. Crimen Organizado e Iniciativa Mérida, Colectivo de Analisis de la Seguridad con
Democracia A.C, México 2010, p.. 80.

%6 Véase: Raul Benitez Manaut, ibid, p. 11.

158



agregandole valor. La enorme cantidad de operaciones comerciales que se dan en la
frontera y la complicacion de regularlas convierte las fronteras en un espacio adecuado para
llevar a cabo estas actividades. (Véase anexo informativo Mapa 7 — México — Rutas de
trdfico de drogas y Mapa 8- Ruta de trdfico de armas de Estados Unidos hacia México).

Meéxico encuentra dificultades para controlar el paso de drogas y llevar a cabo una
adecuada estrategia para las masivas migraciones que tienen como destino final los Estados
Unidos. Mientras que el pais vecino, en sus estados que colindan con la frontera norte de
México, facilitan las circunstancias para la compra de armamento que generalmente
termina dentro del territorio mexicano y en manos del crimen organizado, a través de
compradores hormigas. (Véase anexo informativo Cuadro 1 — Armas recuperadas en
Meéxico y presentadas a la ATF para su rastreo. Diversos anos)

Los puntos de acceso donde se pretenden implementar los nuevos programas de
cooperacion del despacho aduanero en conjunto seran instaurados en las aduanas que
concentran una gran actividad operativa, (Laredo, Otay y Ciudad Juarez)®’ y que
consiguientemente presentan mas probabilidades de que exhiban actividades fuera de la ley.
Al igual que cuando se aplicaron los objetivos del programa de la aduana modelo en los
puntos de Reynosa y Nuevo Laredo o los carriles FAST en el Paso- Texas.

Cuadro 5- Cruces y puentes fronterizos existentes

Cruces y puentes fronterizos México-Estados Unidos
Estados Fronterizos
Estados fronterizos (México Cruces y puentes en
-E.U.) operacion

Baja California-California 7
Sonora-Arizona 10
Chihuahua-Nuevo México 3
Chihuahua-Texas 9
Coahuila-Texas 6

Nuevo Ledn-Texas 1
Tamaulipas-Texas 17

Total 53

Fuente: Elaboracion propia con datos

“El Estado de Tamaulipas con una extension de 629 kilometros (20% de la frontera
Meéxico-Estados Unidos), cuenta con el mayor numero de puertos fronterizos, le siguen
Chihuahua y Sonora. Con excepcion del estado de Nuevo Leon, todas las entidades

67 Redaccién. "Buscan agilizar cruces en aduanas con México", El Universal, México, 20 de enero de 2015,
disponible en http://archivo.eluniversal.com.mx/finanzas-cartera/2015/impreso/buscan-agilizar-cruces-en-
aduanas-con-mexico-116423.html, acceso 24 de julio de 2016
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federativas cuentan con disponibilidad de cruce ferroviario en alguno de los puertos
fronterizos. %

3.6 - Ultimas iniciativas y programas para las aduanas

La intencion de fortalecer las aduanas ha empezado a tomar impulso con los eventos
recientes, sobre todo por aquellos casos en los que las aduanas han sido vulneradas en
muchos sentidos por el crimen organizado, como los casos de los Puertos de Colima y
Lazaro Cardenas, este ultimo en particular con el escandalo del mineral de hierro, asi como
por los administradores locales de las aduanas, que tienen el riesgo potencial de sufrir
severas represalias y que en determinados casos ha alcanzado hasta la muerte de los
mismos.®

3.6.1 -Ventanilla Unica de Comercio Exterior (VUCEM)

“Decreto - Articulo I- Se establece la Ventanilla Digital Mexicana de Comercio Exterior
con el objeto de permitir a los agentes de comercio exterior realizar, a través de un solo
punto de entrada electronico, todos los tramites de importacion, exportacion y transito de
mercancias.””’

De acuerdo a una logica gubernamental de querer facilitar las interacciones de la iniciativa
privada con las instituciones publicas, la ventanilla tnica fue instaurada como un medio de
facilitacion para el comercio exterior con el involucramiento y el uso de las tecnologias de
la informacion. La ventanilla tinica fue decretada en el afio 2011, y entre sus beneficios se
encuentran: la capacidad de reducir sustancialmente los costos y la promocion de
incorporar un mayor numero de empresas pequefias y medianas en la actividad del
comercio exterior; la capacidad de servir como una herramienta mas para lograr una
regulacion eficaz del comercio exterior; la reduccion y simplificacion de los procesos para
las autoridades aduaneras implicadas en el proceso, aliviando un poco la carga laboral que
estas sufren.

La instauracion de la Ventanilla Unica se realizo en tres etapas a lo largo del 2011 y el
2012, involucrando a diversas secretarias e instancias gubernamentales: S.E, AGA,
SEDENA, SEMARNAT, SAGARPA, SALUD, SENER y SEP. Entre las actividades que
pueden realizarse a través de la ventanilla Unica estan: Llevar a cabo cualquier tramite
relacionado con importaciones, exportaciones y transito de mercancias de comercio
exterior, incluyendo aquellas de regulaciones y restricciones no arancelarias; permite la

8 Ibidem.

6 Lilia Saul y Ratl Torres."Aduanas en Alerta contra el crimen", E/ Universal, México, 23 de abril de 2015,

disponible en http://www.eluniversal.com.mx/articulo/nacion/2015/04/23/aduanas-en-alerta-contra-el-
crimen#.VZ9dyb22PsE.email, acceso 28 de julio de 2016.

70 Diario Oficial de la Federacion (DOF) — DECRETO por el que se establece la Ventanilla Digital Mexicana
de  Comercio  Exterior, 14 de enero 2011, articulo I, p. 2, disponible en
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5174688&fecha=14/01/2011, acceso 27 de julio de 2016.
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consulta de informacion sobre los procedimientos para la importacion exportacion y demas
operaciones, asi como las notificaciones que resulten de dichos tramites; permite efectuar
los pagos electronicos de las contribuciones e impuestos que procedan, causados por la
realizacion de las todas las operaciones antes mencionadas.”!

Entre las enormes ventajas que ofrece la ventanilla unica es que en un solo acceso se
permite la realizacion de muchas de las operaciones afines al comercio exterior, asi como la
simplificacion de procesos para aquellos interesados; asi como el uso y el acceso de este
sistema a diversas secretarias del gobierno que se encuentran involucradas en la vigilancia
y supervision del comercio exterior, lo que permite un intercambio de informacién entre las
mismas y el alivio de carga laboral.

Por el lado contrario, la simplificacién del proceso que trae consigo la ventanilla unica
puede resultar contradictoria cuando lo que antes implicaba mayores filtros y mas actores
involucrados en un trdmite cualquiera, ahora se concentre en menores manos. Por ejemplo:
el proceso de modulacion (activacion del semdforo fiscal) antes permitia la revision
documental tanto fisica como electronica del pedimento a someter, por parte del personal
que se encontraba en los puntos de modulacion, ahora con la implementacion de la
ventanilla tnica, las copias fisicas de la documentacién quedan descartadas y solo pueden
ser revisadas en contenido por los verificadores (aquellos encargados de revisar la
mercancia en caso de un reconocimiento aduanero). Ademas de que muchas veces, a causa
de la ignorancia existente en cuanto a las diversas y multiples actividades que implica el
comercio exterior y la falta de conocimiento sobre las mismas, el personal puede caer en
una serie de acciones que encierran la potencialidad de escalar en gravedad, al desconocer
los lineamientos y responsabilidades de otras secretarias como migracion, salubridad,
seguridad o energia. O la delegacion discriminada de tareas especificas a otras secretarias
que se presenta con mucha frecuencia, anulando la ventaja del involucramiento de diversas
secretarias en el sistema de la ventanilla digital y la posibilidad de trabajar de forma
conjunta.

“...Las responsabilidades y las tareas se encuentran dispersas entre las distintas
dependencias del gobierno federal. La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, a través
de la Direccion General de Aduanas, es responsable de las garitas, pero no de los puntos
entre garitas, por donde atraviesa la mayor parte de los flujos ilegales de personas y
mercancias. El INM es responsable del control de los flujos migratorios, pero sus
funciones son meramente administrativas. La Secretaria de la Defensa Nacional y la
Secretaria de Marina son responsables de impedir el paso de armas y, como coadyuvantes
en la lucha contra el crimen organizado, realizan tareas de vigilancia y controlan puntos
de revision, pero solo responden a mandos militares...al final cada dependencia hace su
tarea de acuerdo con sus atribuciones especificas y responde a sus mandos. No existe ni un
plan estratégico ni una instancia de coordinacion de las acciones que realizan todas las
dependencias. Tampoco existe un monitoreo y un seguimiento de los planes y programas
en los que participan estas dependencias...”

7 Ibid., p. 3.

72 Luis Herrera Lasso, op. cit., pp. 111-112.
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En cuanto a la circulacion, sefalamos que "Por nuestro sistema de aduanas pasan a diario
26,000 vehiculos de carga, 1 millon de pasajeros por fronteras y se generan 8 millones de
pedimentos de importacion y exportacion (segun la Confederacion Latinoamericana de
Agentes Aduanales, CLAA), la interconexion de sistemas entre dependencias y la
implementacién de la Ventanilla Unica avanzan, pero no logra consolidarse.””

El tema en cuanto a la postura de incorporar diversas secretarias, organizaciones o
instituciones en el tema de la seguridad, en especial en el caso del comercio exterior y las
aduanas, ciertamente parece una postura adecuada bajo el esquema de empezar a abordar el
problema desde una perspectiva mas global e incluyente. Sin embargo, la contrariedad se
presenta cuando las instancias no son capaces de coordinarse entre ellas y cada una aborda
el problema bajo su propio entendimiento, en la capacidad que puede, y en la materia que le
“compete”. No hay una clara definicion de hasta donde llegan y donde terminan sus
involucramientos y un claro recelo de cooperacion entre instituciones y actores envueltos.

La ventanilla unica es una herramienta digital que encierra grandes potenciales, su
aplicacion y uso constante determinara los caminos en los que pueda mejorar, improvisar y
reformarse a si misma. Consiguiendo acoplarse a las necesidades emergentes que logren
revelarse en el despacho de mercancias de comercio exterior. Se trata no solamente de un
instrumento que es capaz de agilizar los tramites del comercio y ahorrar costos en el
proceso, sino también como un mecanismo que tiene la potencialidad de frenar la
corrupcion desde diversos angulos y lograr la cooperacion y la interconexion entre
instancias. Aunque debemos tener presente que, en los procesos de simplificacion, las
tareas se concentran en menos manos, agilizando el despacho comercial volviéndolo menos
burocratico, pero en oposiciéon se aumenta el riesgo al quitar al mismo tiempo filtros de
revision en los actores involucrados.

3.6.2 -Programa viajero confiable

El programa viajero confiable es una iniciativa similar a la de NEXUS, ya existente en
Canadad y Estados Unidos. Donde una persona que posea la nacionalidad mexicana o
estadounidense y que viaje constantemente, le sea permitido el acceso a territorio nacional a
través de una membresia distintiva con el uso de procesos automatizados. La membresia
otorgada permite al viajero entrar a México usando kioscos inteligentes, de manera mas
rapida y 4gil, con el escaneo del pasaporte y la revision de sus huellas digitales con el uso
de tecnologia biométrica, a fin de reducir tiempos y liberar la carga recibida, en una

iniciativa que fue disefiada primordialmente por el Instituto Nacional de Migracion (INM).
74

3 Carlos M. Pérez Munguia. "Retos de México en facilitaciéon comercial", Forbes, México, 08 de septiembre
2014, disponible en http://www.forbes.com.mx/retos-de-mexico-en-facilitacion-comercial/, acceso 29 de julio
de 2016.

74 Instituto Nacional de Migracion (INM). "Programa Viajero Confiable. Acciones y Programas", disponible
en http://www.gob.mx/inm/acciones-y-programas/programa-viajero-confiable, acceso 30 de junio de 2016.
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3.6.3 -Modernizacion de Aduanas - Proyecto de Integracion Tecnolégica Aduanera
(PITA) 7®

En la misma logica que tuvo el “Plan de Modernizacion de las Aduanas” y “la Aduana
Modelo”, la administracion actual se ha dado a la tarea de modernizar nuevamente las
instituciones encargadas del despacho de comercio exterior a través de un nuevo proyecto
denominado “Proyecto de Integracion Tecnoldgica Aduanera” (PITA).

La logica del proyecto es muy similar a la anterior, al tratar de automatizar, agilizar y
facilitar los procesos que implica el despacho de mercancias y pasajeros enfocado
primordialmente a la mercancia de carga y a los vehiculos particulares que crucen la
frontera. El proyecto pretende modernizar 60 puntos de revision y el control sobre 52
cruces fronterizos. De acuerdo con el propio SAT, esto representa el 99% del niimero total
anual de pedimentos y 98.75% del total de la recaudacion anual de las aduanas.

Entre los objetivos del proyecto destacan primordialmente la automatizacion del despacho
para la mercancia que va en carga, fortalecer el control vehicular de particulares en la
frontera, y el uso de video vigilancia para detectar e inhibir, con la modernizacién de 310
puntos de supervision con la instalacion de mas de 14 400 camaras distribuidas en los
principales inmuebles del SAT. La suma de estos objetivos pareciera tener una fuerte
inclinacion hacia el combate a la corrupcion, al reducir tramites y tener mayor vigilancia en
los procesos y el personal.

“Este proyecto permitira facilitar y agilizar el despacho aduanero, mediante la integracion
de una solucion tecnologica basada fundamentalmente en el uso de herramientas de
inteligencia de mnegocio, que automatice la operacion aduanera (en un periodo de 48
meses) para lograr, entre otros aspectos: disminucion de tiempos en el despacho
aduanero, mejoras en la generacion de inteligencia de negocio; mayor asertividad en la
identificacion de riesgos, trazabilidad de las operaciones de todas las aduanas, con
indicadores de desempeiio en tiempo real; y disminucion de la discrecionalidad del
personal involucrado en el despacho aduanero.”’%

En los procesos de licitacion de PITA, el gobierno se ha valido de diversos medios que
fortalezcan el proceso del proyecto a fin de dar certeza del mismo en la opinidon publica y
entre los ciudadanos, con el uso de testigos sociales y observadores independientes y la
emision de denuncias en caso de ser necesario.

75 SHCP-SAT. "Modernizacion Aduanas. Proyecto de Integracion Tecnologica Aduanera (PITA). ;Qué es
PITA?", disponible en http://www.sat.gob.mx/PITA/Paginas/default.htm, acceso 2 de junio de 2016.

76 Ricardo Trevifio Chapa. Sala de prensa, "Difunde SAT resultado de licitacion para el Proyecto de
Integracion  Tecnologica  Aduanera", Licitacion PITA. Expediente 925353, disponible em
https://compranet.funcionpublica.gob.mx/, acceso 20 de julio de 2016.
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3.6.4 - Despacho Aduanero Conjunto

El despacho aduanero conjunto es un proceso en el que se involucran autoridades aduaneras
de Estados Unidos y México en la inspeccion de cargamentos de exportacion del pais
saliente y con destino al otro en diversas aduanas, que inicia su puesta en marcha con tres
pruebas piloto.

“El programa de despacho conjunto entre el SAT y CBP, conocido como Pre-inspeccion de
carga, es un esquema de cooperacion bilateral que permite instrumentar la inspeccion
aduanera de mercancias por parte de autoridades aduaneras de Estados Unidos en
territorio mexicano y de autoridades aduaneras mexicanas en territorio estadounidense. El
primer programa piloto fue lanzado el 15 de octubre pasado en el Aeropuerto
Internacional de Laredo, Texas™"’

La intencion es hacer una sola inspeccion conjunta que reduzca tiempos y costos, agilice
los procesos, y descongestione el transito de mercancias.

La prueba piloto de estas inspecciones pretende llevarse a cabo en 3 puntos distintos:

e Terminal de carga del aeropuerto de Laredo-Texas de Estados Unidos — Inspeccion
de mercancia con destino a México que involucra a los aeropuertos de: Chihuahua,
Guadalajara, Hermosillo, Leon, Querétaro, Ramos Arizpe, San Luis Potosi y
Toluca.

e Aduana de México Mesa de Otay, Tijuana- Inspeccion de carga de productos de
origen agricola y con destino a Estados Unidos.

e Instalacion de una planta manufacturera de computadoras en San Jerdénimo
Chihuahua- Inspeccion de cargamentos de productos electronicos y computadoras
en camion con destino a Estados Unidos. 8

“...Por primera vez, personal de la Comision de Aduanas y Proteccion Fronteriza del
gobierno de Estados Unidos (CBP, por sus siglas en inglés) reviso mercancia en México
como parte del Programa de Despacho Aduanero Conjunto entre ambas naciones...” ”°

Lo sobresaliente del programa es la flexibilidad que se muestra por vez primera, en permitir
la intervencion de agentes foraneos en aduanas mexicanas y viceversa. Las iniciativas de
PITA y el Despacho Aduanero en Conjunto son el precedente a una serie de modificaciones
que persiguen la fortaleza de las fronteras y que encierran gran potencial, sobre todo en
términos de una cooperacion mucho mas concreta entre autoridades de ambas naciones.

7 SHCP-SAT. "Despacho Aduanero Conjunto. Inauguracion del Programa Despacho Conjunto de Carga

Pre-inspeccion de carga de productos agricolas", disponible en
http://www.sat.gob.mx/Paginas/despacho_aduanero_conjunto.aspx, acceso 21 de julio de 2016.
78 SHCP-SAT " Qué es el Despacho aduanero conjunto?", disponible en

http://www.sat.gob.mx/Documents/Aduanas/Despacho_Aduanero.png, acceso 24 de julio de 2016.

7 Leonor Flores. "Arranca revision aduanera con agentes de EU en México", El Universal, México, 13 de
enero de 2016, disponible en http:/www.eluniversal.com.mx/articulo/cartera/economia/2016/01/13/arranca-
revision-aduanera-con-agentes-de-eu-en-mexico, acceso 30 de julio de 2016.
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Persiguiendo una estrategia similar a la ya existente de Estados Unidos y Canadé, donde
agentes de la CBP y la CBSA ya trabajan en conjunto.
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Conclusiones finales

A lo largo de este trabajo hemos hecho un analisis desde la perspectiva de la seguridad
nacional del funcionamiento y problematicas mas importantes de un sector clave de la vida
nacional como lo son las aduanas. Hemos hablado de los cambios derivados a partir de la
participacion de México en tratados de comercio internacional y de los retos a los que se ha
enfrentado no sélo en términos de capacidad de despacho sino en términos de ser un
verdadero filtro que permita mantener la seguridad de nuestro pais en niveles 6ptimos.

Muchos han sido los avances que podemos sefialar dentro de la administracion de las
aduanas, sin duda nos encontramos ante la version mds sofisticada del despacho de
mercancias. Nunca antes se habia tenido tanta tecnologia ni tanta cooperacion con el vecino
del norte. Hoy podemos hablar de una verdadera y avanzada colaboracion internacional que
va mas alla de la simple transmision de recursos o de tecnologia, sino que llega a procesos
mas complejos como lo es la operacion conjunta directa.

Los medios de inspeccidén no intrusiva muestran ventajas tecnoldgicas considerables que
permiten la aceleracion de los procesos del despacho de mercancias y el incremento de la
seguridad en términos de la revision aduanera, en términos del contrabando que pueden
detectar. Sirven como garantes en diversos niveles de la aplicacion y validacion de la ley
del comercio exterior mexicano, al tiempo que funcionan como medios disuasivos que
limitan todo tipo de actividad criminal que pretenda llevarse a cabo. A la par, los nuevos
programas que el gobierno federal pretende instaurar en las aduanas estdn encaminadas a
combatir la corrupcion y modernizar aiin mas los puntos de acceso mas significativos del
pais.

Otro de los avances que hay que sefialar como logro es la ventanilla Unica, la cual es
trascendental en el funcionamiento aduanal, pues es un mecanismo de capaz de agilizar los
tramites del comercio economizando costos en el proceso, al tiempo que también puede
contribuir al cese de la corrupcion desde diversos angulos al fomentar la cooperacion y la
interconexion entre instancias que comparten informacion. Aunque no se debe perder de
vista que la simplificacién de los procesos puede resultar contradictorio en términos de
transparencia y combate a la corrupcion, puesto que cuando lo que antes implicaba mayores
filtros y mas actores involucrados, ahora se concentre en menores manos, lo que puede
poner en tela de juicio la veracidad de los procesos.

En contraste con los avances alcanzados en el tema, resulta conveniente mencionar las
contingencias que pueden prevalecer a pesar de las nuevas adecuaciones y debatir en torno
a si los nuevos programas e iniciativas son una serie de politicas emergentes y temporales
de carécter paliativo o si realmente tendran la capacidad de hacer frente a los problemas
existentes que se vislumbran como fenémenos que ponen en riesgo la seguridad y el
funcionamiento de las aduanas a largo plazo.

Las aduanas mas alld de mejorar sus indicadores en capacidad de despacho de mercancia y
la modernizacion tecnologica de sus procesos deben solucionar problemas de fondo y de
estructura que estan relacionados con el personal que las opera y la seguridad nacional. Un

166



ejemplo de ello, son todos los procesos de seleccion de personal o las pruebas de
confiabilidad para el mismo, los cuales en muchos casos, resultan insuficientes para
combatir la corrupcion y la infiltracion del crimen organizado.

Los filtros a los que son sometidos los candidatos a oficial de comercio exterior o los
examenes que son aplicados al personal ya contratado, servirdn de poco, si no se avanza en
la mejora tangible de las condiciones laborales; es decir mejores salarios, menos rotacion de
dias de descanso, jornadas de trabajo menos desgastantes y menos cambios de adscripcion
y circulacion de personal en las aduanas. Las jornadas laborales que deben cumplir (que en
algunos aduanas llegan a las 12 horas); la carga comercial y el despacho de mercancias,
pasajeros y equipaje; asi como los riesgos que asumen, no son equivalentes a la retribucion
econdmica que reciben a cambio. La generacion de un patrimonio propio es vislumbrado
como un objetivo fuera de alcance, lo que obstaculiza el compromiso a la institucion y
aporta a la tasa de desercion. La inexistencia de un marco normativo para el oficial de
comercio exterior, o la falta de claridad en cuanto a sus funciones que fueron transferidas
de otra figura homoéloga del comercio exterior, dificultan su identidad. La congruencia y
legitimidad de sus acciones se ven cuestionadas cuando los margenes de accidon son dejados
a criterios y percepciones propias o escenarios y situaciones determinadas. Esto se traducird
en discrecionalidad por parte de los oficiales, de manera que lo que resulta legal para una
aduana, no lo es para otra.

El cambio recurrente en la adscripcion de diversas aduanas, lejos de funcionar como un
método de combate a la corrupcion por los posibles conflictos de interés que pudieran
generarse al pasar mucho tiempo dentro de una misma aduana, se vuelve un obstaculo que
dificulta la permanencia del personal cuando el OCE se ve atrapado en las condiciones
laborales mencionadas, incapacitando el enorme esfuerzo del gobierno en los procesos
selectivos del personal y las pruebas de confianza.

Las altas tasas de desercion de oficiales de comercio se seguiran manifestando, lo que sin
duda aumentara la probabilidad de que haya informacién y conocimiento clasificado
circulando por fuera de las aduanas y con el riesgo de que caiga en manos del crimen
organizado y sea utilizado con fines ilicitos, poniendo en riesgo la seguridad nacional. Bajo
esta perspectiva, de poco serviran la modernizacion de los procesos de despacho y el uso de
tecnologia no intrusiva para verificar mercancia y los avances que logren concretarse en la
cooperacion entre agencias de Estados Unidos y México.

Desde el involucramiento de México en los tratados comerciales, el monto operativo que
reciben las aduanas se ha incrementado considerablemente. La enorme carga que reciben
estos puntos de internacion como consecuencia de los tratados de libre comercio, sobrepasa
la capacidad de las aduanas, lo que ha hecho recurrente el uso excesivo de los medios de
inspeccion no intrusiva y su sobre-estimacion, convirtiéndolos en el papel en la solucion
definitiva y absoluta, mas alla de sus alcances reales. La situacion se ha hecho evidente en
la frontera norte donde el intercambio es sumamente dindmico y ha implicado grandes
cargas de operacion, lo que se traduce en un gran nimero de oportunidades para las
actividades ilicitas como: el paso de narcdticos, armas, dinero, precursores o pirateria por
medio del contrabando abierto o técnico. Eso, sin mencionar los escenarios donde las
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mercancias ni siquiera pasan por los puntos habilitados, es decir, donde se lleva a cabo el
contrabando absoluto.

Esta realidad, pone en entredicho la capacidad de las aduanas en términos de si podran
hacerse cargo de estos escenarios, ya que como hemos sefialado, la capacidad de operacioén
se ve sobresaturada. Por otro lado, la legislacion reciente parece darle mas importancia a los
costos de oportunidad que representa aminorar los tiempos de despacho y los nimeros
estadisticos de eficiencia que sobre la seguridad en general, al eliminar filtros como el
segundo reconocimiento, lo que va en consonancia con las tendencias de libre mercado.
Los reconocimientos que se realizan en las aduanas o las mercancias que son sometidas a
revision (en el semaforo fiscal) son sumamente bajas comparada con la cantidad de
mercancias totales que pasan. (Véase Anexo informativo - Grafica 20 — Operaciones del
sistema de seleccion automatizada (semaforo fiscal) — Rojo vs Verde).

La logica de querer agilizar el comercio y los cuellos de botella parece responder mas a una
urgencia de aumentar la cantidad de recursos que se pueden obtener a través del comercio
legal agilizado y automatizado, asi como la recaudacion fiscal que conlleva, lo que significa
una mayor cantidad de recursos de los que pueda disponer el gobierno. Sin embargo, nos
enfrentamos a la disyuntiva entre mds recaudaciéon o mayor seguridad. Ello, pone en
enfrentamiento directo la recaudacion fiscal contra los filtros de seguridad, los cuales
pueden representar mayores tiempos en el despacho de mercancias, repercutiendo en las
ganancias y capacidad recaudatoria. Asi, encontramos por un lado la mayor recaudacién
con un comercio agilizado y por el otro, mayores filtros de seguridad que hacen frente a las
actividades ilicitas que se presentan en el comercio exterior. (Véase Anexo estadistico
Grafica 21- Variacion real en porcentaje del Impuesto General de Importacion). El oficial
de comercio exterior debe lidiar con estas enormes cargas operativas bajo una serie de
limitaciones que entorpecen y restringen su actuacion. Estas condiciones sirven ademas
como un caldo de cultivo para que se desplieguen los actos de corrupcion y que constituyen
a su vez, puertas de entrada para la descomposicion del funcionario publico encargado de la
seguridad inspectora.

Todo lo anterior puede nulificar por completo todo tipo de progreso tecnologico disponible
para combatir el contrabando y otros delitos, ya que los oficiales de comercio son el
elemento fundamental de las aduanas y al mismo tiempo el eslabon mas endeble, lo que los
conduce a actos de corrupcion o al abandono de sus tareas. Los oficiales finalmente caen en
una dindmica de dualidad moral en contextos donde toleran y ejercen la corrupcion como
un acto reflejo de lo que perciben en las practicas internas de sus superiores o companeros
de trabajo, una situacion que se ve reforzada por las condiciones laborales ya mencionadas.
Los tipos de operaciones ilicitas que se presentan como efecto de la corrupcion comienzan
a diversificarse (Véase anexo informativo - Graficas 23-24 y 25 de corrupcion
correspondientes a servidores publicos del SAT)

El involucramiento de otras secretarias e instituciones en el tema de la seguridad, y en el
caso especifico del comercio exterior y las aduanas, resulta ser un acierto y una postura
adecuada, pues con ello se permite empezar a abordar el problema desde una perspectiva
mas global e incluyente. En cuanto a la seguridad nacional el enfoque es atinado, sobre
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todo porque las actividades criminales se han diversificado en numerosas areas y operan
con una gran flexibilidad lo que involucra a varios especialistas en areas de conocimiento
especifico. Sin embargo, las tareas de cada institucion se encuentran sumamente dispersas
entre las distintas dependencias del gobierno federal, llevando a cada una de ellas a operar
de acuerdo a su propia logica y mandos, dejando de lado el bien comun. A pesar de existir
la intencion de coordinar esfuerzos entre entidades a fin de combatir los problemas de
seguridad en conjunto y no Unicamente los del comercio exterior, no ha habido muchos
logros al respecto. Al momento, no han sido capaces de coordinarse entre ellas, por lo que
cada una aborda el problema bajo su propio entendimiento, capacidades y competencias.

Como ya se menciond, no existe un plan estratégico, ni una instancia que coordine las
acciones entre instituciones gubernamentales. Por ejemplo, en el caso del comercio
exterior: un oficial de comercio poco sabe de las restricciones existentes en términos de
salubridad o migracion, como tampoco un elemento de las fuerzas armadas tiene
conocimiento sobre la clasificacion arancelaria. En estas condiciones, la cooperacion
termina siendo una duplicidad de esfuerzos o la delegacion discriminada de actividades a
otras secretarias, siendo precisamente esta area donde la ventanilla Unica pudiera
consolidarse y alcanzar resultados altamente considerables.

Ahondando en el tema de la corrupcion, debemos senalar que se han manifestado actos de
esta indole que involucran a los oficiales de comercio; en algunos escenarios, a unos
cuantos dias de haber finalizado el curso formativo en materia de comercio exterior; y en
otros, tiempo después con plantillas consolidadas, lo que ha llevado a la sustitucion de todo
el personal involucrado. Se estima que cerca de un millar de funcionarios del Servicio de
Administracion Tributaria fueron denunciados en 2012 ante el Organo Interno de Control, y
en algunos casos ante el Ministerio Publico.

Tal y como paso con los oficiales de comercio que reemplazaron a la policia fiscal hace
apenas unos afios, lo mismo sucedid con éstos que suplieron al Resguardo Aduanal
Mexicano en la década de los noventas. Como podemos ver, la corrupcion es el verdadero
reto a vencer, ya que sin importar cuantas reformas se hagan, cuantos filtros de seleccion se
implementen o cudnto avance la tecnologia no intrusiva, siempre habrd riesgos a la
seguridad y al funcionamiento del sistema derivados de este fenémeno. Por lo que como
hemos sefalado, sin arreglar los problemas estructurales como las condiciones laborales o
la falta de un marco normativo, la corrupcidn seguira creciendo y los avances que se logren
implementar en las fronteras y aduanas del pais, seran tinicamente soluciones temporales
que iran perdiendo fuerza e impulso con el paso del tiempo frente a una serie de fenémenos
cada vez mas complejos de atender.

La suma de todas las problematicas que hemos sefialado se reflejard en un desempeino
limitado e inapropiado de las instancias gubernamentales encargadas de regular el paso de
mercancias y pasajeros de comercio exterior. Asimismo, el incremento de las operaciones
entre naciones significard también, una mayor demanda en las capacidades de revision y
manejo de los mecanismos enfocados a la revision de mercancias que puedan presentarse
en las fronteras y puntos de acceso del pais. Esto puede traducirse en el aumento del
transito de armas, narcoticos, insumos o precursores dentro del territorio nacional y cuyo
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destino final, esta vinculado al crimen organizado; lo que a su vez aumentara los indices de
homicidios y la violencia en nuestro pais (Véase Anexo Informativo - Grafica 13 —
Homicidios dolosos por arma de fuego 2005-2015). Ello sin mencionar el paso de pirateria
y mercancia apocrifa, la cual no solo tendra un impacto econdmico negativo en la esfera de
la economia formal, sino que también podrd ser utilizada como una fuente de
financiamiento secundaria por parte de grupos criminales.

En suma, podemos concluir que la operacion de las aduanas va mas all4 de las actividades
econdmicas, sino que dicha actividad impacta en la vida nacional en diversos niveles, los
cuales, pueden implicar serias amenazas para la seguridad nacional y regional. El no
considerarlas como parte de los actores involucrados en la agenda de la seguridad nacional,
es un error que puede llevar a resultados negativos, como lo hemos visto en los tltimos
afios en nuestro pais.
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Anexo Informativo

Problemas en las aduanas de México — Amenazas
a la seguridad nacional.

2002-2015



Figura 1-Roles de operacion correspondiente a los departamentos de rayos “gamma “y rayos “x”. Extraido
de una de las 49 aduanas del pais.

ADUANA DE *****

SUBADMINISTRACION DE ****
HORARIO DE OPERADORES GAMMA
PERIODO DEL *** AL *** DE **** DEL 2012

‘ MIERCOLES

*****/ *RkE 5 kXK da *EEX da D012,

‘ DOMINGO

OPERADOR NOMBRE
LUNES MARTES JUEVES VIERNES SABADO
oP. 01 Operador 1 DESCANSO DESCANSO 23:00-07:00 23:00-07:00 23:00-07:00 23:00-07:00 23:00-07:00
oP. 02 Operador2 |  15:00-23:00 15:00-23:00 15:00-23:00 15:00-23:00 15:00-23:00 DESCANSO DESCANSO
OP. 03 Operador 3 DESCANSO DESCANSO 23:00-07:00 23:00-07:00 23:00-07:00 23:00-07:00 23:00-07:00
OP.04 Operador4 |  09:00 17:00 09:00 17:00 09:00 17:00 09:00 17:00 09:00 17:00 10:00-14:00 DESCANSO
OP. 05 Operador5 |  15:00-23:00 15:00-23:00 15:00-23:00 DESCANSO DESCANSO 15:00-23:00 15:00-23:00
OP. 06 Operador 6 |  12:00-20:00 12:00-20:00 DESCANSO 12:00-20:00 15:00-23:00 15:00-23:00 15:00-23:00
0oP. 07 Operador 7 DESCANSO 07:00-15:00 07:00-15:00 07:00-15:00 07:00-15:00 15:00-23:00 07:00-15:00
OP. 08 Operador8 |  07:00-15:00 DESCANSO 23:00-07:00 23:00-07:00 12:00-20:00 DESCANSO 15:00-23:00
OP. 09 Operador9 |  15:00-23:00 15:00-23:00 12:00-20:00 15:00-23:00 15:00-23:00 DESCANSO DESCANSO
Operador
oP. 10 10 07:00-15:00 07:00-15:00 07:00-15:00 DESCANSO 23:00-07:00 23:00-07:00 23:00-07:00
Operador
oP. 11 1 23:00-07:00 23:00-07:00 DESCANSO 07:00-15:00 DESCANSO 10:00-14:00 07:00-15:00
Operador
oP. 12 1 07:00-15:00 07:00-15:00 07:00-15:00 07:00-15:00 07:00-15:00 07:00-15:00 DESCANSO
Operador
oP. 13 13 23:00-07:00 23:00-07:00 15:00-23:00 15:00-23:00 12:00-20:00 07:00-15:00 DESCANSO
Operador
oP. 14 1 23:00-07:00 23:00-07:00 DESCANSO DESCANSO 07:00-15:00 07:00-15:00 07:00-15:00
oP. 15 Opelr;dor VAC. VAC. VAC. VAC. VAC. VAC. VAC.
oP. 16 Opelrgdm VAC. VAC. VAC. VAC. VAC. VAC. VAC.

SUBADMINISTRACION DE ****

ADUANA DE #**x*

HORARIO DE OPERADORES DE RAYOS X (ZBV)
PERIODO DEL *** AL *** DE **** DEL 2012

Rkkk ok g Rxx e RRRE de D012,

OPERADOR

NOMBRE

MARTES

MIERCOLES

JUEVES

VIERNES

SABADO

DOMINGO

Oop.01 Operador 1 07:00-15:00 07:00-15:00 07:00-15:00 07:00-15:00 07:00-15:00 07:00-15:00 DESCANSO
OP. 02 Operador 2 15:00-23:00 15:00-23:00 15:00-23:00 15:00-23:00 15:00-23:00 15:00-23:00 DESCANSO
OP. 03 Operador 3 23:00-07:00 23:00-07:00 23:00-07:00 23:00-07:00 23:00-07:00 23:00-07:00 DESCANSO

NOTA: HORARIOS SUJETOS A MODIFICACIONES, SEGUN NECESIDADES DEL SERVICIO.
Nota: Los operadores iran cambiando de turno conforme el avance semanal, es decir, que el Operador 1 después de una semana cubrira el horario del Operador 2 y asi
sucesivamente.

Fuente: Rol de operacion de los Oficiales de Comercio Exterior (OCEs) extraido de una de las 49 aduanas del pais correspondiente al

afio 2012.Varios elementos han sido removidos del documento para los fines de la investigacion. La aduana no se muestra, ni la sub-

administracion, ni los nombres de los operadores encargados, asi como tampoco el dia y la fecha especifica de la jornada laboral. La
muestra del rol es con fines informativos tinicamente.
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Mapas de las aduanas mexicanas — Ubicacion y tipos.

Mapa 1 - Mapa de las Aduanas Mexicanas —Frontera Norte.

19 PUNTOS ADUANALES REPARTIDOS EN LA

PIEDRAS FRONTERA NORTE.
TIJUANA NACO > NEGRAS
_‘ CD. ACUNA TIJUANA BAJA CALIFORNIA

TECATE
TECATE ‘ COLOMBIA MEXICALI
AGUA SAN LUIS RIO SONORA
havR NUEVO COLORADO
MEXICALI LAREDO SONOYTA

REYNOSA NACO
AGUA PRIETA

SAN LUIS RIO PUERTO

COLORADO PALOMAS PUERTO CHIHUAHUA

MIGUEL PALOMAS
SONOYTA ALEMAN CIUDAD JUAREZ

OJINAGA

CARMAGO CIUDAD ACUNA COAHUILA
PIEDRAS NEGRAS

MATAMOROS COLOMBIA NUEVO LEON
NUEVO LAREDO TAMAULIPAS
MIGUEL ALEMAN
CARMAGO

REYNOSA
MATAMOROS

Aduanas Frontera Norte.
Aduanas Interiores.
Aduanas Maritimas.
Aduanas Frontera Sur.

Fuente: Mapa de elaboracion propia con informacion de: Directorio de Aduanas - Aduanas del pais. SAT.
http://www.sat.gob.mx/contacto/contactenos/Paginas/dir_adu.aspx
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Mapa 2 - Mapa de las Aduanas Mexicanas —Aduanas maritimas.

17 PUNTOS ADUANALES REPARTIDOS EN LAS
COSTAS DEL PAIS.
ENSENADA BAJA CALIFORNIA
LA PAZ BAJA CALIFORNIA
SUR
GUAYMAS SONORA
MAZATLAN SINALOA
MANZANILLO COLIMA
LAZARO CARDENAS MICHOACAN
ACAPULCO GUERRERO
SALINA CRUZ OAXACA
CANCUN QUINTANA ROO
PROGRESO YUCATAN
CIUDAD DEL CARMEN CAMPECHE
DOS BOCAS TABASCO
COATZACOALCOS VERACRUZ
VERACRUZ VERACRUZ

TUXPAN VERACRUZ

ALTAMIRA TAMPICO TAMAULIPAS

ALTAMIRA TAMAULIPAS

TAMPICO
CIUDAD DEL

TUXPAN
VERACRUZ
Aduanas Frontera Norte. -

: PROGRESO
Aduanas Interiores. COATZACOALCOS -

Aduanas Maritimas.

Aduanas Frontera Sur.
SALINA CRUZ
ACAPULCO

Fuente: Mapa de elaboracion propia. Ibidem
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Mapa 3 - Mapa de las Aduanas Mexicanas —Frontera Sur e Interinas.

13 PUNTOS ADUANALES REPARTIDOS EN EL
INTERIOR DEL PAIS Y 2 ADUANAS FRONTERIZAS
EN EL SUR.

CHIHUAHUA CHIHUAHUA
TORREON COAHUILA
MONTERREY NUEVO LEON
AGUASCALIENTES | AGUASCALIENTES
GUADALAJARA JALISCO
GUANAJUATO GUANAJUATO
QUERETARO QUERETARO

TORREON TOLUCA EDO. DE MEXICO

MEXICO CD. DE MEXICO

MONTERREY AICM CD DE MEXICO
CIUDAD HIDALGO CHIAPAS

PUEBLA PUEBLA
SUBTENIENTE QUINTANA ROO
LOPEZ

AGUASCALIENTES
GUANAJUATO

Aduanas Frontera Norte.

Aduanas Interiores.

Aduanas Maritimas.

Aduanas Frontera Sur.

CIUDAD HIDALGO

Fuente: Mapa de elaboracion propia. [bidem



Balanza comercial de Mexico — Importaciones y Exportaciones — 2015.

Grafica 1- Participacion porcentual de las exportaciones por
paises. Enero-junio 2015.

Grafica 2- Participacion porcentual de las importaciones por
paises. Enero-junio 2015.

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Geografia- Balanza Comercial de Mercancias de México-
Informacion revisada. Enero-junio 2015. Informacion de interés nacional. Pag. 33 y 42.
http://internet.contenidos.inegi.org.mx/contenidos/productos//prod_serv/contenidos/espanol/bvinegi/producto
s/continuas/economicas/exterior/mensual/ece/bcmm.pdf.

SAT, SE, BANXICO, INEGI. Balanza comercial de mercancias de México. Enero-junio, 2015. SNIEG.
Informacion de Interés Nacional.
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Medios de transporte en México usados para el comercio exterior —
Participacion porcentual.

Grafica 3- Porcentaje de medios de transporte usados para el
comercio exterior en México. Exportaciones - (2009-2014)

Otros
Ferroviario 2%
Carretero 11% Aéreo
58% 4%
Maritimo
25%

Grafica 4- Porcentaje de medios de transporte usados para el
comercio exterior en Mexico. Importaciones - (2009-2014).

Otros
Ferroviario 4%
8% Aéreo
Carretero 8%

52%

Maritimo
28%

Fuente: Gréficas de elaboracion propia con informacion de: Instituto Nacional de Estadistica y Geografia-
Balanza Comercial de Mercancias de México- Informacion revisada. Enero-junio 2015. Informacion de
interés nacional. Pag. 53y 54.

SAT, SE, BANXICO, INEGI. Balanza comercial de mercancias de México. Enero-junio, 2015. SNIEG.
Informacion de Interés Nacional.
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Evolucion de la carga operativa en la frontera norte - Diversos temas — 1995 2015.
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Grafica 5 -Camiones y contenedores que cruzaron la frontera norte por
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afio (1995-2015).
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Grafica 6 -Contenedores vacios vs Contenedores
cargados por tren (1996-2015).

482,383
448,075

411,777

369,557 335,630

456,157

305,590 394,887

399,813

305,748

" 266,572 238,669

142,236

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

e=m== | 0aded rail containers em Empty rail containers

Fuente: Graficos de elaboracion propia. Representan la evolucion de la carga operativa en las fronteras. México hacia E.U. Elaboradas
con informacion extraida del BTS: Bureau of Transportation Statistics Border Crossing/Entry Data: Query Detailed Statistics. SOURCE:
U.S. Department of Transportation, Research and Innovative Technology Administration, Bureau of Transportation Statistics, based on
data from the Department of Homeland Security, U.S. Customs and Border Protection, Office of Field Operations. Disponible
en:http://transborder.bts.gov/programs/international/transborder/TBDR_ BC/TBDR_BCQ.html

Consultado en mayo 2016.
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Grafica 7-Pasajeros de camidn vs pasajeros de
automaovil.
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137,537,486
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1,500,000 100,000,000
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Grafica 8 - Paso de Peatones (1995-2015).
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Fuente: Los graficos presentados son de elaboracion propia. Representan la evolucion de la carga operativa en las fronteras. México
hacia E.U. Ibidem.
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Graficas 9 y 10 — Decomisos de armas y drogas — Diversos estados y periodos de tiempo.

Grafica 9 -Kilos de droga decomisada por afio- Estados fronterizos del Norte (2006-
2014)
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Fuente: Grafica de elaboracion propia con informacion de la Procuraduria General de 1a Republica (PGR) y el Centro Nacional de Control de Bienes Asegurados (CENACBA) — Informe estadistico por
entidad federativa y tipo de bien — Diversos Periodos. Oficialia Mayor. Direccion General de Control y Registro de Aseguramientos Ministeriales.



Grafica 10. Armas decomisadas - Estados fronterizos (2006-2014)
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Graficas 11 y 12 — Decomisos de cartuchos y explosivos — Estados fronterizos por diversos periodos de tiempo.!

! Fuente: Grafica de elaboracion propia con informacion de la Procuraduria General de la Republica (PGR) y el Centro Nacional de Control de Bienes Asegurados (CENACBA) — Informe
estadistico por entidad federativa y tipo de bien — Diversos Periodos. Oficialia Mayor. Direccion General de Control y Registro de Aseguramientos Ministeriales
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Grafica 11. Cartuchos decomisados por Ao (2007-2014). Estados Fronterizos del Norte
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Fuente: Grafica de elaboracion propia. Ibidem
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Grafica 12. Explosivos decomisados por Afio (2007-2014) Estados Fronterizos del Norte.
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Mapa 4y 5 - Tasa de homicidio por cada 100 000 habitantes, por estado. México — Afios 2009 y 2010.

Mapa 4. Muertes relacionadas al trafico
de drogas en México por estado. (2009)

1000 543 1000 680 767
Michoacan 500 ng o N 500 350 346 I I
o) , 0
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) Lo0d 604
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o

1000 638
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1000 680 /67

\ 500350346.'
, 1 m
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Fuente: Mapa extraido de Latin America and the Caribbean: Illicit Drug Trafficking and U.S. Counterdrug Programs. Congressional Research Service- CRS Report for Congress - Prepared
for Members and Committees of Congress. Abril 2010. Pag 8. Source: Figures on drug trafficking-related killings are drawn from a database maintained by the Trans-Border Institute

(TBI) at the University of San Diego, which contains data gathered by Reforma newspaper. Graphic prepared by Liana Sun Wyler, Analyst in International Crime and Narcotics, and CRS
graphics.
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Mapa 5 - Tasa de homicidio por cada 100 000 habitantes, por estado. México — Afios 2009 y 2010

Mapa 5 - Tasa de homicidio por cada 100
000 habitantes, por estado.
México (2010).

De acuerdo a la OMS una
tasa de superior de 10
homicidios por cada
100,000 hab. Es una tasa
elevada. — Una Epidemia.

Fuente: Mapa extraido del Informe Regional de Desarrollo Humano 2013-2014: “Seguridad Ciudadana con Rostro Humano: diagndstico y propuestas para América Latina- PNUD-
Fuente: Instituto Nacional de Geografia y Estadistica — INEGI -pag. 49
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Mapas 6 y 7 — México — Homicidios vinculados al crimen organizado (2010) y Rutas de trafico de drogas.

Sources: Mexican Government; Stratfor

Fuente: Mapas extraidos de The Economist — Interactive map- Drugs in Mexico-Related deaths, cartel areas and traffic routes.
02/02/2011.http://www.economist.com/blogs/dailychart/2011/02/daily_chart_drugs mexico
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Mapa 8 — Ruta de trafico de armas de Estados Unidos hacia México.

San Diego, Nogales, El
Paso, Laredo y Mc
Allen son las
principales puertas de
acceso de las armas
que entrama México
de manera ilegal segun
la ATF.

Fuente: Gobierno de los Estados Unidos — Accountability Office & PGR - “Armamentismo sin control, leyes laxas municién para armas”, en El Universal,
Reporte especial, México, 2010. Mapa extraido de: El Universal, Reporte especial, México, 2010- “Armamentismo sin control, leyes laxas municién para
armas”, http://archivo.eluniversal.com.mx/graficos/especial/EU armas/
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Mapa 9 - Mapa de indice de Paz de México - 20152

R

17 Sonora 2.63
18 Huevo Ledn 267
19 Durango 2.83
20 Distrito Federal 287
21 Collma 2.87
22 Quintana Roo 2.90
23 Méxlco 2.90
24 Jallsco 2.91
25 Baja Callfornla 2.95
26 Chihuahua 2,98
27 Tamaullpas 2.98|

Nota: El indice de Paz de México va de una
escalade 1ab5.

Considera el nivel de paz de todos los
estados de la Republica Mexicana de
acuerdo a 7 indicadores principales.
(Homicidio, Crimen violento, eficiencia del
sistema de justica, entre otros)

2 Mapa extraido de: Mexico Peace Index 2015-Analyzing the changing dynamics of peace in Mexico. Institute for Economics & Peace. (IEP)
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Grafica 13-Estados con mas homicidios dolosos por arma de fuego (2005-2015)
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Grafica 13 — Homicidios dolosos por arma de fuego (2005-2015)
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Fuente: Grafica de elaboracion propia con datos del INEGI — Incidencia delictiva del fuero comtin. Homicidios dolosos con armas de fuego.

X1X

<
o
-
<
Z
w

-
=
=

SONORA

TAMAULIPAS

VERACRUZ



Cuadro 1y Grafica 14 — Armas recuperadas en México y presentadas a la ATF para su rastreo. Diversos aiios (2009-2014)

Ano 2009 2010 2011 2012 2013 2014
#de % por #de % por #de % por #de % por #de % por #de % por
rastreos | categoria | rastreos | categoria | rastreos | categoria | rastreos | categoria | rastreos | categoria | rastreos | categoria
Grupo 1- Armas provenientes de Estados Unidos.
Manufactura(.:las en 11225 5082 11637 10 426 8 345 8 200
Estados Unidos
Importadas ha}ua 3379 67 2263 75,9 4391 70,9 387 69,7 5588 69,6 5 861 71,9
los Estados Unidos
Subtotal 14 604 7 345 16 028 13713 10933 11 061
Grupo 2 - Fuente indeterminada del pais de origen.
De manufacturaNo | ., 1427 4192 3820 3150 2801
estadounidense
.Pals de o.rlgen 5025 33 900 24,1 2375 29,1 2149 30,3 1638 30,4 1535 28,1
indeterminado
Subtotal 7179 2327 6 567 5969 4788 4 336
Total 21783 100 9672 100 22 595 100 19 682 100 15721 100 15 397 100
Grafica 14-Porcentaje de armas recuperadas en México Notas:

El grupo “Armas Provenientes de Estados Unidos” se refiere a aquellas
armas que la ATF determino que fueron manufacturadas en EU o

por categoria (2009-2014)

Pais de origen legalmente importadas hacia los EU por medio de una licencia federal de
indeterminado armas.
De manufactura No 13% Manufacturada El grupo “Fuente indeterminada del pais de origen” se refiere a aquellas
Estadounidense armas en que el rastreo no arrojo suficiente informacion para que la ATF
17% sen E'stados pudiera determinar un pais de origen.
Unidos La categoria “De manufactura No estadounidense” se refiere a aquellas
Importadas 52% armas cuyo rastreo indico una manufactura no estadounidense y un
hacia los importador estadounidense tampoco fue registrado.
Estados Unidos La categoria “Pais de origen indgterminado ”se reﬁerg a aquellas armas
18% cuyo rastreo fue poco claro para indicar manufactura, importador o pais

de origen.

Total, se refiere a todas las armas recuperadas en México por afio
indicado.

Fuente: Cuadro y grafica de elaboracion propia con informacion del Departamento de la Agencia de Alcohol, Tabaco, Armas de Fuego y Explosivos (ATF por sus siglas en ingles). ATF-
Mexico. Department of Justice Bureau of Alcohol, Tobacco, Firearms and Explosives. Office of Strategic Intelligence and Information. Data source: Firearms tracing system. January 01,
2009-December 31, 2014 (As of march 10, 2015). Pag. 6.
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Grafica 15 — Porcentaje de armamento recuperado en México por tipo y presentado a la ATF.

Porcentaje de armas por tipo de armamento recuperadas
en México y presentadas a la ATF para su rastreo. (2009-

2014).
Escopetas
0,
Rifles 7% Otras
40% 2%
Revolver Pistolas
12% 39%

Fuente: Grafica de elaboracion propia. Ibidem. Pag. 8.
Nota: Otros incluye: metralletas, dispositivos de destruccion, derringers, lanzadores de gas lacrimégeno, armas de combinacion, pistolas de bengalas,
silenciadores y otros tipos de armamentos desconocidos.

Grafica 16 — Operaciones del sistema de seleccion automatizada (semaforo fiscal) — Rojo vs
Verde.

Grafica 16 -Operaciones aduaneras.
Promedio verdes vs rojos

Fuente: Grafica de elaboracion propia con los porcentajes de los resultados del sistema de seleccion automatizada (semaforo fiscal) en las operaciones
de una de las 49 aduanas del pais. Se seleccionaron 2 semanas de un mismo aflo. De un total de pedimentos modulados o sometidos al semaforo fiscal
solo el 5% fue pasado a Reconocimiento aduanero.

Nota: Grafica elaborada con el muestreo de operaciones diarias durante dos semanas de un mismo afo.
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Cuadro 2 y Grafica 17 — Ingresos tributarios totales por partida y variacion real del Impuesto

General del Importacion

Cuadro 2 - Ingresos tributarios del gobierno federal 2014-2015. (Millones de pesos).

Concepto

Ingresos tributarios totales.

Sistema Renta

ISR

IETU *

IDE*

ISR de contratistas y
asignatarios

Valor agregado
Produccion y servicios

Gasolina y Diésel
Otros

Importacion

Otros **
Cuadro extraido del Reporte Anual del SAT — Reporte Anual 2015 y retos 2016. Servicio de Administracion Tributaria. Pag.
1y 5. Con informacion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
Notas: * E1 IETU y el IDE fueron derogados en 2014.
** Incluye la recaudacion por exportacion, ISAN, IAEHH, Accesorios y no comprendidos. N.a — No aplica.

2014
1807 813.8

959 837.1
985 866.1
-13706.6
-12322.4
N.a

667 085.1
111 646.8
-12 846.8
124 493.6
33 927.8
35317.0

2015
2366 425.5

1222 402.3
1231701.6
-11 257.0
-3274.3
5232.0

707 213.3
354 292.8
220 090.4
134 202.4
44 095.6
38 421.6

Grafica 17- Variacion real en porcentaje del Impuesto General de Importacion. (1991-2015)

Impuesto General de Importacion, 1991-2015

Variacion real, porcentaje
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Fuente: Ibidem. Célculos con base en datos de la SHCP.
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Aduana

Ciudad
Hidalgo

Aduana de
Guadalajara

Guaymas

Mexicali

Naco

Cuadro 3 - Principales decomisos por Aduana- Afio- Tipo de mercancia y unidades.

Ano

2012
2013
2014
2015

2010

2011
2012
2013
2014
2015
2010
2011
2013

2010

2011

2012

2013

2014

2015

2010

2012

2013

Tipo de mercancia

Cocaina
Marihuana
Cocaina
Cocaina

Cocaina

Rifles
Marihuana
Marihuana

Armazén para arma
de fuego
Marihuana

Marihuana
Marihuana

Arma corta, tipo
escuadra, marca
Ruger pgo, calibre 45
con su cargador.

Cartuchos utiles
calibre 22
Cartuchos de escopeta
calibre 20, cartuchos
de escopeta calibre 12,
cartuchos de escopeta
calibre 20, cartuchos
de escopeta calibre 20,
cartuchos de escopeta
calibre 12, cartuchos
de escopeta calibre 16
Cartuchos, llaves para
esposas, tarjeta de
presentacion con la
leyenda: Angeles
Police Departament, y
presumiblemente
marihuana ( cannabis
indica)
Vehiculo, arma de
fuego, p238,
cartuchos
Presumiblemente
marihuana
Cartuchos .09 y
cartuchos .223
Arma de fuego, marca
Pietro Beretta, calibre
380, modelo 70s.
Patente, cargadoresy
cartuchos
Arma de fuego
desarmada en dos
piezas, tipo rifle, con
mira telescopica,
calibre 22, matricula:

Cantidad y
unidad de
medida (Kg,
pzas, lts, etc.)
1470.8 gramos
3.4 gramos
430 kilogramos
201.852
kilogramos
0.019 kg

4 piezas
0.004 gramos
.003 gramos
1 pieza
14.63
kilogramos
0.003 kgs.
8.580 kgs.
1247.00 kg

1pza, 1 pza

550 pzas
9 pzas, 73 pzas,
41 pzas, 50

pzas, 20 pzas,
10 pzas

03 pza, 01 pza,
01 pza, 01 pza

01 pza y 29 pza

60 grs
67 piezas

16 piezas

996 piezas

Aduana

Piedras Negras

Progreso

Veracruz

Tecate

Aguascalientes

Altamira

Cd. Camargo

Chihuahua

Guanajuato

xxiii

Ano

2010
2011
2012
2015

2010

2011
2012
2014
2015
2010
2011
2012
2010

2011

2014

2015

2015

2014

2013

2015

2015

2014

Tipo de mercancia

Pseudoefedrina
Rifle 12ga
Marihuana
Arma de fuego

Marihuana

Revolver
Marihuana
Caina
Cocaina

Clorohidrato de
pseudoefedrina
Fenilacetato de etilo
Monometilamina

Cargadores para M-16

Cartuchos, casquillos
percutidos

Marihuana

Marihuana

Armas y Cartuchos

Cocaina

Cannabis
Vehiculo

Escopetas

Rifles de manufactura
casera (artesanales);
con, al parecer,
municiones de plomo;
con, al parecer,

Cantidad y
unidad de
medida (Kg,
pzas, lIts, etc.)
21,288 piezas
1 pieza
10 gramos
1pz

10 gramos de hojas
secas de
Marihuana y 10
gramos de semillas
de Marihuana
1 pieza
.0015 gramos
2460 litros
10 gramos

3737.00 kgs

60000.00 toneladas
32000.00 kgs
5 piezas de
cargadores m16
22 piezas de
Cartuchos, 25
piezas de
casquillos
percutidos
597.335 kilogramos

18 gramos

01 armay 104
cartuchos

14.5 kilos

82 kg.
1 pieza

2 (una
escopeta marca
Browing, una
escopeta
Mossberg)

2 piezas



99206496, modelo: 60, casquillos de metal
marca: Micro Groove para pdlvora y un
Barrel y cartuchos envase con polvo
para arma de fuego granulado en colores
calibre 22 gris y blanco
(pSlvora).
2014 Estuche con un arma 204 piezas Mazatlan 1 pistola escuadra
larga, tipo rifle 2015 Pistola Escuadra 9 9 milimetros,
Tommy gun, calibre milimetros Estuche negro
.45, marca Thompson, para pistola, 1
modelo 1927 al, serie Cargador metélico
kn5366, con cromado, 29 Balas
cargadores , asi como expansivas 9
estuche con arma milimetros y 102
corta, tipo revolver, Balas para
calibre 22, marca cartucho 9
Gardner, serie ar616 milimetros.
2015 Arma 1 pieza Meéxico - 2014 Cocaina 50 paquetes
Pantaco
Canciin 2010 Marihuana 0.002 gr Monterrey 2014 Cartuchos remington 20 piezas
calibre 2.70
2011 2.238 2015 Cartuchos 20 piezas
Cocaina kilogramos
2012 0.15 gramos de 15 gramos Querétaro 2014 Hierba verde triturada 7 kgs
marihuana
2013 Hierba seca con las 0,013 gr Tampico 2013 Cocaina 14.026 kilogramos
caracteristicas propias
de la marihuana
2014 Hierba verde con las 0,01 gr 2014 Marihuana 4.900 miligramos
caracteristicas propias
de la marihuana

e elaboracion propia con informacion de los aseguramientos de mercancias que se llevaron a cabo en las 49 Aduanas del Pais, por los

1,2012,2013, 2014, 2015 y del 1 de enero al 15 de abril de 2016. Informacion proporcionada por el SAT el 27 de junio del 2016 por

Iministracion General de Aduanas, la Administraciéon Central de Operacion Aduanera, la Administracion Central de Modernizacion
Aduanera, la Administracion Central de Apoyo Juridico de Aduanas y la Administracion Central de Procesamiento Electronico de Datos Aduaneros.
En respuesta a la solicitud de informacion con Folio No.:0610100075716 en el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y
Proteccion de Datos Personales (INAI).
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Grafica 18- Cantidad de decomisos en el aeropuerto internacional de la ciudad de México.
Diversos aios.

Grafica 18 -Cantidad de decomisos en el Aeropuerto Internacional
de la Ciudad de México - Por tipo (2010-2015)
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Fuente: Grafica de elaboracion propia. Ibidem.
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Graficas 19, 20, 21y 22- Evolucién de los decomisos por tipo de armamento en México — Diversos aios.

Grafica 19 - Tipo de armamento
decomisado (1991).
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Grafica 21 - Tipo de armamento
decomisado (2010).
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Grafica 20- Tipo de armamento
decomisado (2000).
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Grafica 22 - Tipo de armamento
decomisado (2013).
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Fuente: Graficas de elaboracion propia con informacion de la Secretaria de la Defensa Nacional — SEDENA. En respuesta a la solicitud
del niimero de armas y explosivos decomisados de 1990 al 2013. Hoja de solicitud de informacion con niimero de folio 0000700030314
del Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos Personales (INAI).
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Graficas 23-24 y 25. La corrupcion correspondiente a servidores publicos del SAT.

Personas denunciadas por administracién general
(En el primer trimestre de 2016)

AnteelOrgano  Ante el Ministerio  Total

Interno de Control Publico

De Aduanas (AGA) 143 8 151
De Recaudacion (AGR) 40 12 52
De Servicios al Contribuyente (AGSC) 24 2 26
Juridica (AG)J) 5 0 5
De Auditoria Fiscal Federal (AGAFF) 2 2 4
De Comunicaciones

lemgmiamﬂam{&mmm (AgeTn 1 0 1
De Planeacion (AGP) 1 0 1

Fuente: Graficas extraidas de El Universal— Inicio- Cartera — Finanzas-Hacen limpia en el SAT; denuncian lavado. —04/05/2016.
http://www.eluniversal.com.mx/articulo/cartera/economia/2016/05/4/hacen-limpia-en-el-sat-denuncian-lavado. SHCP.
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