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INTRODUCCION

El narcotrafico representa una seria amenaza para la seguridad nacional de México. Las
organizaciones dedicadas al trafico de drogas en el territorio nacional se fueron
fortaleciendo desde décadas pasadas logrando corromper diversos sectores de la
sociedad. Las instituciones de Seguridad fueron cooptadas por el creciente poder de estas
organizaciones al grado de quedar vulnerables ante la magnitud de este fenémeno.
Ademas del constante descrédito y corrupcién en las propias instituciones encargadas del
combate al narcotrafico, otras deficiencias en los sistemas financiero, econémico,
educativo, social y en materia de prevenciéon permitieron la expansion de este problema a
lo largo del territorio nacional.

Otros factores en el ambito internacional determinan que el problema en cuestion
permanezca en México. Su vecino del norte, Estados Unidos, es el merado de consumo
mas lucrativo del mundo; mas adn, en él se desarrolla un gran volumen y nuevas
variedades de drogas. La creciente demanda de estupefacientes en ese pais se ha
sostenido y desarrollado a lo largo de la historia. Asi, México es a la vez productor de
marihuana, heroina y algunos derivados de las anfetaminas y otras sustancias, y via de
paso de cocaina sudamericana. La mayor parte de estas sustancias prohibidas transitan
por nuestro pais con destino final principalmente en el gran mercado estadounidense.

El 1 de diciembre del 2006, el presidente Felipe Calderén Hinojosa tomd protesta
constitucional ante el Congreso de la Unién. Luego de un triunfo cuestionado del Partido
Accion Nacional en la contienda electoral y un clima de protestas de parte de los diputados
de la oposicién, el mandatario enfatizé que sus prioridades serian en el ambito de la
Seguridad. La lucha contra el narcotrafico seria una pieza clave de su agenda de politica
interna con el objeto de legitimar su gobierno con el apoyo de las Fuerzas Armadas. La
cooperacion internacional también fue resaltada como prioritaria en materia de Seguridad
para contribuir con los esfuerzos nacionales en la materia.

El cambio de discurso estadounidense en cuanto a una responsabilidad compartida
ante el problema del narcotrafico que comenzé a generarse desde la segunda mitad del
siglo XX y XXI, permiti6 un acercamiento entre ambos gobiernos. Desde el inicio de la
administraciéon de Felipe Calder6on, hubo un acercamiento con su homdlogo
estadounidense George W. Bush en materia de seguridad. En 2007 los mandatarios de los
dos paises suscribieron la Iniciativa Mérida. Este mecanismo establece la transferencia de
1,400 millones de ddlares de Estados Unidos hacia México, en un lapso de tres afios, para

coadyuvar con los esfuerzos de este Ultimo en el combate a la delincuencia organizada



transnacional.' Bajo este mecanismo, una cooperacion sin precedentes se inicié entre los
dos paises, sobre todo en los rubros de financiamiento militar, fiscalizacion de
estupefacientes y aplicacion de la ley. No obstante, los vinculos en materia de inteligencia
e intercambio de informacién son trascendentales.

Profundizar la indagacion de esta problematica social se realizé por el interés de
conocer como es tratado el fenémeno del narcotrafico en México. Debido a que es tal el
impulso que se le ha dado a la lucha contra las drogas que estas acciones tienen efectos y
repercusiones en otras areas de la vida nacional. Asimismo, existe el interés de aportar
datos que permitan conocer la magnitud de este problema en el pais y contribuir, en lo
posible, a comprender las deficiencias en el tratamiento del mismo.

El tema es pertinente y de relevancia académica toda vez que, pese a la
importancia de la problematica actual, existe un déficit de informacion y analisis profundo
sobre el mismo. El fendmeno de las drogas requiere ser estudiado para encontrar la forma
de reducirlo y, con ello, también la violencia y otros delitos que se encuentran asociados
con ella (como el trafico de armas y “lavado” de dinero). No obstante, la administracion de
Felipe Calderén Hinojosa implementd una politica antinarcéticos que enfatiza en el
combate frontal contra el narcotrafico desde el inicio de su administracién. Mientras se
mantiene este enfoque, otros problemas como el consumo de drogas y el nivel de violencia
han incrementado de manera preocupante en gran parte del territorio nacional.

El objetivo del presente trabajo es analizar la politica antinarcéticos implementada
durante la administracion de Felipe Calderén Hinojosa en el periodo comprendido de 2006
a 2010, desde el marco de la gobernanza de seguridad, con miras a determinar si esta
politica es integral y contribuye a controlar y disminuir el consumo, la produccién, el trafico
y la violencia en México. Este marco permite abordar las acciones en materia de politica
interna para hacer frente a una amenaza de seguridad nacional diferenciando acciones en
materia de prevencion (de adicciones), de garantia (alternativas de desarrollo social), de
proteccion (fortalecimiento de las instituciones encargadas y aplicacion de la ley) y de
contencién (despliegue de las fuerzas de Estado) para el combate al narcotrafico. Dentro
de este marco, la cooperacién internacional es un elemento clave para lograr los objetivos
deseados toda vez que existe la visién compartida de la problematica como una amenaza

gue trasciende fronteras.

! El monto, el lapso y las condiciones para la entrega de la ayuda sufrieron modificaciones
posteriormente. “Iniciativa Mérida. Un nuevo paradigma de cooperacion en materia de seguridad”,
disponible en el portal de la Secretaria de Relaciones Exteriores, (Consulta: 20 de febrero de 2012),
en:
http://lwww.iniciativamerida.gob.mx/work/models/IniciativaMerida/Resource/4/1/images/PDF/declarac
ion_conjunta_Iniciativa_Merida_esp.pdf
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De acuerdo con los autores que exponen este marco de andlisis, Emil Kirchener y James
Sperling, los Estados conservan su responsabilidad con respecto a las politicas de
seguridad. Segun estos autores, las dos funciones principales del Estado son la creacion
de instituciones adecuadas y capacitadas para desplegar instrumentos persuasivos y
coercitivos capaces de enfrentar la amenaza y la resolucion de conflictos sin recurrir a la
guerra. Si la guerra se ha desencadenado, la gestion de las instituciones debera
canalizarse hacia el restablecimiento de la paz y el orden. Asimismo, existe el imperativo
de solidaridad y accion colectiva para contribuir al logro de estos objetivos. Para ello, la
tendencia de los Estados se encamina a la creaciéon de instituciones en materia de
seguridad que permita regular la cooperacion.

La hipétesis que guia la presente investigacion es que la politica antinarcéticos es
un tema prioritario para la administracion de Felipe Calderén Hinojosa en México durante
el periodo comprendido de 2006-2010 ya que se ha asignado un monto considerable del
presupuesto para desplegar una lucha frontal contra el narcotrafico, incluso se ha
incrementado la cooperacion internacional en la materia. Sin embargo, la estrategia
implementada en el periodo de estudio se enfoca principalmente en acciones de
contencién y de proteccidon y no en politicas preventivas ni de garantia, por lo tanto no se
ha manifestado una disminucién en los indices de consumo, produccion ni trafico de
estupefacientes, mientras que ha incrementado la violencia en el pais.

Es necesario mencionar que el periodo de la investigacion comprende el 2006
cuando inicia la administracién de Felipe Calderén Hinojosa, hasta el afio 2010. La
eleccion de este lapso responde a que fue el tiempo estipulado para el flujo de recursos
provenientes de la Iniciativa Mérida. El plan original era que el proyecto fuera aprobado en
Estados Unidos en 2007 y que comenzara a funcionar a partir de ese afio y hasta el 2010. El
periodo permite analizar las acciones realizadas en cuanto a politica interna y la manera en
gue se complementan con los recursos y/o acciones derivadas de la cooperacion con
Estados Unidos. Tal como lo plantea el marco analitico de la gobernanza para la
seguridad, las politicas de los Estados se refuerzan con dinamicas de cooperacién con
otros Estados para obtener los objetivos que persiguen.

Esta tesis esta dividida en cuatro capitulos. El primero aborda, por una parte, los
conceptos que permiten comprender el narcotrafico como un problema de seguridad
nacional cuyas dimensiones se incrementan dentro del actual proceso de globalizacion.
Una segunda parte del capitulo plantea el marco analitico que sustenta la investigacion: la
gobernanza para la seguridad y los cuatro rubros de politicas que la conforman, es decir,
politicas de prevencion, politicas de garantia, politicas de proteccién y politicas de

contencién. Los primeros dos rubros comprenden las acciones encaminadas a persuadir a
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la poblacion para alejarse del consumo de drogas y de evadir la actividad del narcotrafico.
En cambio, las politicas de proteccién y politicas de contencién se refieren a las acciones
coercitivas encaminadas a reducir la oferta de drogas mediante la aplicacién de la ley y la
fuerza del Estado.

El segundo capitulo constituye el marco historico de la investigacion. Si bien en un
principio la politica antinarcoticos en México respondié a las presiones internacionales en
la materia, para la década de los ochenta el fenébmeno cobré importancia como problema
para la Seguridad Nacional y por tanto la participacion del Ejército fue mas recurrente.
Factores nacionales e internacionales contribuyeron al crecimiento exponencial del
fendmeno y el fortalecimiento de esta actividad delictiva dentro del territorio nacional. En el
ambito interno, la debilidad de las instituciones, la corrupcion y una politica de tolerancia
son acompafiadas en el ambito internacional por constantes presiones de Estados Unidos,
malos entendidos y acciones unilaterales que causaron diversos desencuentros entre
ambas naciones.

En la década de los noventa, el acercamiento entre los dos paises enfatiza el
entrenamiento militar y posteriormente, el gobierno de México gestiona el establecimiento
del Grupo de Contacto de Alto Nivel como un mecanismo que pretende dar estabilidad a la
relacion en la materia. Después de los atentados del 11 de septiembre de 2001, el
narcotrafico es vinculado con el terrorismo y los paises confirman De la misma manera
incrementa la necesidad de enfrentar el problema de la delincuencia organizada
transnacional de manera conjunta. En la primera década del siglo XXI, la competencia de
las organizaciones criminales por el mercado hicieron los episodios de violencia cada vez
mas frecuentes, lo que permitié advertir nuevos rasgos y tendencias del fenémeno.

En el tercer capitulo se realiza un analisis de las acciones que la administracion de
Felipe Calderén Hinojosa implementd de 2006 a 2010 en materia antinarcéticos bajo el
marco analitico de la gobernanza de seguridad. Por una parte, se abordan las acciones en
materia de prevencién de adicciones, es decir, las politicas de prevencion. Dentro de las
politicas de garantia se plantean algunos datos relevantes en cuanto a las deficiencias en
el nivel educativo de la poblacion y el desarrollo econdmico nacional, especificamente la
falta de oportunidades laborales, factores que se concatenan para orillar a la poblacién a
vincularse con el narcotréfico.

En cuanto a politicas de proteccion las reformas constitucionales tendientes a
contrarrestar el fenémeno en estudio y la reforma institucional de las corporaciones
policiales son sumamente relevantes. Por Gltimo, las politicas de contencién para abatir el
narcotrafico implican en despliegue de las fuerzas del Estado. Al final de cada uno de

estos rubros, se encuentra un apartado correspondiente a la cooperacién internacional.
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Estos apartados permiten dar cuenta de las acciones y los resultados que se han logrado
en cada una de estas politicas con Estados Unidos, en el marco de la Iniciativa Mérida.

El cuarto y ultimo capitulo del libro ofrece una evaluacién de los resultados de la
politica antinarcéticos en México. El primer apartado plantea el presupuesto que se ha
invertido para la lucha contra el narcotrafico. Los siguientes apartados muestran los
resultados de dicha politica con base en el consumo, produccion, trafico y violencia en
México. El pais se ha convertido en un pais no sélo de transito de drogas provenientes de
diferentes regiones del mundo con direccion al mercado estadounidense, ahora es
considerado también un pais con un creciente consumo de drogas.

Por dltimo, las conclusiones nos permiten establecer que la politica antinarcoticos
en México requiere ser mas integral. A lo largo de los afios, esta politica ha estado
mayormente enfocada hacia las acciones en materia de contencién. Asimismo, se aportan
elementos que indican en cuales de los cuatro rubros de politicas planteadas en el marco
de estudio hace falta incrementar acciones. Esto para que no sea una politica de corto
plazo que se quede en el combate frontal al narcotrafico y que Unicamente muestre datos
en cuanto a numero de detenidos, decomisos, y descensos de personas, es decir, que
tenga un claro énfasis en materia de contencién; sino que conlleve a la reduccion de las
consecuencias negativas que afectan a la sociedad y, ademas, contribuyan al desarrollo

nacional.
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CAPITULO I. MARCO TEORICO-CONCEPTUAL

El primer capitulo plantea el marco analitico que servira de referencia para abordar el tema
de investigacion. Aprovechando las condiciones ofrecidas por la sociedad globalizada, las
organizaciones de narcotraficantes han desarrollado procedimientos cada vez mas
sofisticados que les permiten seguir fortaleciéndose. El narcotrafico representa una
amenaza para el Estado, principal actor dentro del mundo globalizado. En México esta
actividad se ha infiltrado en las agencias encargadas de hacer cumplir la ley, al grado de
ser considerado un problema de seguridad nacional. Por ello, es importante comprender el
concepto de la seguridad nacional aunado al de la cooperacién internacional en el actual
contexto internacional, para finalmente exponer el marco analitico dentro del que se
abordara la investigacién: la Gobernanza de Seguridad y las politicas que lo conforman:
Prevencion, Garantia, Proteccion y Contencion. El dltimo punto del capitulo consiste en
presentar al vecino con el que se plantea la cooperacion en el combate contra el
narcotrafico, Estados Unidos como un pais promotor de politicas prohibicionistas, pero a la

vez con graves problemas de produccién y consumo al interior.

1.1. El nuevo contexto internacional: Globalizacion y Gobernanza

Después de la Guerra Fria hubo un proceso de cambios profundos en el orden mundial.
Con el fin de la rivalidad Este - Oeste, el paradigma bipolar existente durante 45 afios
cedi6 lugar a un proceso de cambios histéricos cuya magnitud tiene injerencia en las
practicas y en las estructuras de la economia politica mundial actual. La globalizacion hace
referencia a la internacionalizacién de la produccién, las finanzas y el intercambio de
bienes. Es un proceso que se desarrollé6 durante las ultimas dos décadas del siglo XIX,
pero en fechas recientes cobr6 un nuevo impulso.

En este contexto, la globalizacion es un fenémeno complejo y multidimensional que
tiene profundos efectos a nivel de actores, estructuras y dinamicas en la sociedad. “En
términos generales la globalizacién significa la disminucién de las distancias en la escala
global, mediante el surgimiento y la extensién de redes de interrelacion ambiental, social y
econémica”’.? La globalizacion estad determinada por dos variables: una de carécter
financiero, que ha tenido lugar en el mundo gracias a los avances tecnoldgicos y la
apertura de los mercados de capitales; la otra variable se refiere a transacciones de bienes

y servicios que se realizan a nivel mundial. El proceso de globalizacién implica un sentido

2 Arturo Borja Tamayo, “La Gobernanza en un mundo parciaimente Globalizado”, en: Arturo Borja
Tamayo (Comp.), Interdependencia, Cooperacion y Globalismo: Ensayos escogidos de Robert O.
Keohane, México, CIDE, 2009, p. 453.
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de aumento, es decir, que los factores que se consideren muestran una tendencia
creciente. Por ello, puede decirse que, el mundo esta parcialmente globalizado, pues se
trata de un proceso alin no consumado.

Las transformaciones globales son una consecuencia de ciertas practicas socio —
espaciales de caracter transterritorial, tanto econémicas, como politicas y culturales, con
las practicas preexistentes inscritas en la espacialidad territorial nacional. (...) En definitiva
han ido constituyendo una economia global que opera en un espacio transterritorial y que
“contiene a la antigua” economia internacional dentro de un marco que se basa en el
territorio de los Estados pero no es necesariamente nacional en términos de proposito,

organizacion y beneficio.?

1.1.1. Delincuencia Organizada transnacional

En el actual proceso de globalizacién, no todos los patrones son provechosos. La
delincuencia organizada transnacional es una de las amenazas mas graves para la
seguridad nacional de los Estados, ya que representa un importante factor de inestabilidad
para diversos paises y regiones del mundo. Los grupos delictivos organizados de antafio
se dedicaban a actividades ilicitas muy especificas, con alcances limitados dentro de una
esfera meramente local. Las principales caracteristicas de estos grupos delictivos eran su
violencia y especialmente su relacién con una poblacién y un territorio.*

Las actividades delictivas se han diversificado con el objetivo de sacar provecho sin
tomar en cuenta las fronteras nacionales. Las organizaciones de la delincuencia
organizada son “adaptables, oportunistas y mdviles, trascienden las barreras del idioma,
las diferencias étnicas y las fronteras nacionales en la bisqueda singular de lucro”. ° Asi,
estas estructuras pueden imitar los negocios legitimos forjando alianzas multinacionales
para ampliar su alcance y aumentar sus utilidades.

Las definiciones de lo que constituye la delincuencia organizada varian
ampliamente de un pais a otro. En el ambito internacional la Convencion de las Naciones

Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional define por “grupo delictivo

% Mariano Ferrero, “La Glocalizacién en accion: Regionalismo y Paradiplomacia en Argentina y el
Cono Sur latinoamericano”, Globalizacion y Regionalismo, Revista Electronica de Estudios
Internacionales, NUm. 11/2006, p.3, (Consultada el 27 de noviembre de 2010), en:
http://lwww.reei.org/reei%2011/M.Ferrero(reeill).pdf
* Tal es el caso de las cuatro organizaciones italianas la Mafia Siciliana, la Camorra Napolitana, la
N’Drangheta Calabresa o la Sacra Corona Unita; la Cosa Nostra, grupo mafioso estadounidense de
origen siciliano, los Yakuza japoneses, las Triadas chinas y los carteles colombianos (Cali, Medellin,
etcétera).
® Global Conference on Asian Organized Crime, “Discurso de apertura del Secretario General de
Interpol, Ronald K. Noble”, Singapur, 23-24 de enero de 2008.
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organizado” a un grupo estructurado de tres 0 mas personas que exista durante cierto
tiempo y que actie concertadamente con el propdésito de cometer uno o mas delitos graves
con miras a obtener, directa o indirectamente, un beneficio econémico u otro beneficio de
orden material.®

Asimismo, la Convencion establece en el Articulo 3 el caracter transnacional del
delito si: a) Se comete en mas de un Estado; b) Se comete dentro de un solo Estado, pero
una parte sustancial de su preparacién, planificacion, direccién o control se realiza en otro
Estado; c) Se comete dentro de un solo Estado, pero entrafia la participacién de un grupo
organizado que realiza actividades delictivas en mas de un Estado; o d) Se comete en un
solo Estado, pero tiene efectos sustanciales en otro (s).

De esta manera, la delincuencia organizada es una cuestion transnacional
sumamente compleja. El trafico de drogas, de armas, de personas, de recursos naturales,
el blanqueo de dinero, la falsificacion de documentos, el terrorismo y la corrupcién son soélo
algunos de sus manifestaciones. Los grupos organizados suelen estar implicados en
diferentes tipos de actividades que abarcan varios paises. Asimismo, éstos evaden la
accion de la policia al ocultarse en otros paises o cambiando las rutas de trafico de una

nacién a otra. El narcotrafico es el que especificamente se aborda a continuacion.

1.1.2. El Narcotréfico

El narcotrafico es el conjunto de acciones ilicitas relacionadas con los estupefacientes, es
decir, la posesién, el cultivo, el transporte, la produccion (incluidas la refinacién y la
transformacion), la fabricacién (incluidas la refinacién y la transformacién de unos
estupefacientes en otros), la distribucién, la oferta y la venta.” En la actualidad, ningtn pais
esta libre de esta actividad. Ya sea en calidad de productor, de transito o de mercado, el
narcotrafico atraviesa fronteras nacionales formando una cadena hasta llegar a los
mercados de consumo.

Esta actividad aprovecha para su desarrollo las condiciones ofrecidas por una
sociedad globalizada como las comunicaciones de alta velocidad, la alta movilidad y las
transacciones financieras instantaneas. Las trascendentales consecuencias derivadas del
narcotrafico ponen en peligro la integridad y estabilidad de los gobiernos, especialmente de

los que cuentan con instituciones débiles. Esto debido a que las organizaciones delictivas

6 ONU, Convencion de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional, 15
de noviembre de 2000, Articulo 2.

" ONU, Convencién de las Naciones Unidas contra el Trafico llicito de Estupefacientes y Sustancias
Psicotropicas, de 20 de diciembre de 1988, Articulo 3.
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tienen la capacidad de penetrar y corromper las estructuras de la administracion publica,
las actividades comerciales y las actividades financieras.

El trafico y el acopio de armas es una actividad de la delincuencia organizada
vinculada directamente con el trafico ilegal de estupefacientes. Estos grupos han
alcanzado gran capacidad para obtener armas de alto poder. Aunado a esto, su capacidad
financiera les permite combatir a las fuerzas armadas estatales, desatando un problema
asociado con la violencia en general, cuyas consecuencias afectan la seguridad y los
derechos de los ciudadanos.

Los esfuerzos para combatir el narcotrafico implican un enorme destino de recursos
humanos y financieros que podrian estar destinados a otros rubros del desarrollo
economico. Los principales factores que dificultan la lucha contra el narcotrafico son el
crecimiento del namero de clientes potenciales, la facilidad del desplazamiento de
personas y el intercambio de mercancias, la existencia de paises donde las drogas arriban
y se venden facilmente, la sostenida penetracion en diversos grupos sociales, asi como el
incentivo de obtener grandes ganancias econdmicas. La complejidad incrementa sobre
todo por la multiplicaciéon de intermediarios en varios niveles y la construccion de redes a
nivel mundial.

Tradicionalmente, las politicas contra las drogas han sido formuladas basadas en
supuestos sobre la causalidad de la produccion, trafico y consumo. Dentro de este tipo de
politicas, el problema tiende a encontrar sus causas en factores externos. En paises con
altos niveles de consumo como Estados Unidos, la causa principal deriva de la oferta de
drogas, en tanto que en los paises productores y de transito, se define en funcién de la
demanda en los grandes mercados de consumo, “cuando hay demanda hay, oferta”. Este
tipo de discursos producen enfrentamiento entre los ciudadanos de diversos paises,
contribuyen a polarizar el debate sobre el tema, dificultan su evaluaciéon, aumentan la
desconfianza y se convierten en obstaculos para entender posiciones y argumentos
diferentes u opuestos a los propios.

El primer paso para formular politicas efectivas requiere conocer la complejidad y el
caracter multidimensional y multidisciplinario de los factores relacionados con las drogas.?
Los principales instrumentos internacionales para el control de las actividades ilicitas
relacionadas con el trafico de estupefacientes son la Convencion Unica de 1961 sobre
Estupefacientes enmendada por el Protocolo de 1972 sobre dicha Convencion; el
Convenio sobre sustancias Psicotrépicas de 1971 y muy particularmente la Convencion de

Naciones Unidas contra el trafico ilicito de estupefacientes y sustancias psicotropicas de

8 Frqncisco E. Thoumi, “Las politicas contra las drogas, reformas y relaciones colombo-americanas”,
en: Alvaro Camacho Guizado (ed.), Narcotréafico, Europa, EEUU, América Latina, Espafia, Ediciones
de la Universidad de Barcelona, 2007, p. 169.
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1988, asi como Declaraciones Politicas y otras Resoluciones asociadas, emitidas en 1990
y 1998 por la Asamblea General de las Naciones Unidas.

En afios mas recientes se cred la Convencion de las Naciones Unidas contra la
Delincuencia Organizada Transnacional conocida como la Convencién de Palermo de
2000 y sus protocolos complementarios: Protocolo para prevenir, reprimir y sancionar la
trata de personas, especialmente mujeres y nifios; Protocolo contra el trafico ilicito de
migrantes por tierra, mar y aire y el Protocolo contra la fabricacion y el trafico ilicitos de

armas de fuego, sus piezas y componentes y municiones.

1.1.3. Blanqueo de dinero

El blanqueo de dinero es una de las formas mas difundidas de delitos econdmicos y
financieros a nivel global. Las actividades delictivas generan ganancias ilegales que hay
gue blanquear para que puedan integrarse en el sistema financiero legitimo. El Grupo de
Accion Financiera sobre Lavado de Activos (GAFI),° define el lavado de activos como: “El
procesamiento de ingresos delictivos a fin de encubrir su origen ilegal, con el objeto de
legitimar las ganancias ilicitas de la delincuencia™.’® De acuerdo con la Convencion de

Palermo citada anteriormente, el blanqueo del producto del delito se refiere a:

e La conversion o la transferencia de bienes, a sabiendas de que esos bienes son
producto del delito, con el proposito de ocultar o disimular el origen ilicito de los bienes
0 ayudar a cualquier persona involucrada en la comision del delito determinante a
eludir las consecuencias juridicas de sus actos;

e La ocultacién o disimulacion de la verdadera naturaleza, origen, ubicacién, disposicion,
movimiento o propiedad de bienes o del legitimo derecho a éstos, a sabiendas de que
dichos bienes son producto del delito;

e La adquisicion, posesidn o utilizaciéon de bienes, a sabiendas, en el momento de su

recepcion, de que son producto del delito;

° El GAFI es una institucion intergubernamental que establece los estandares para los esfuerzos
contra el lavado de activos, fue creado en la cumbre del Grupo de los siete paises mas
desarrollados (G-7) celebrado en Paris en julio de 1989, para luchar contra el blanqueo de capitales
procedentes del narcotrafico y el terrorismo. Actualmente esta integrado por 33 paises u
organizaciones regionales. En las reuniones participan ademas observadores y organizaciones
internacionales como el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional, Interpol y Europol, las
Naciones Unidas y la Organizacion para la Cooperacion Econdmica y el Desarrollo (OCDE).

1 paul Allan Schott, Guia de referencia para el anti lavado de activos y la lucha contra el
financiamiento del terrorismo, Colombia, Banco Mundial, 2007, p.5.
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e La participaciéon en la comision de cualesquiera de los delitos antes citados, asi como
la asociacion y la confabulacién para cometerlos, el intento de cometerlos, y la ayuda,
la incitacién, la facilitacion y el asesoramiento en aras de su comision. 1
El narcotréfico ha utilizado cada vez més el “lavado” de dinero. Con esta actividad ha
contribuido a incrementar su desarrollo y perfecciéon. Los métodos tradicionales para lavar
dinero son el establecimiento de negocios como casinos, tintorerias, etcétera. No obstante,
estos métodos se han vuelto minimos si se toma en cuenta la magnitud del fenémeno. El
“lavado” de dinero abarca sectores cada vez mas especializados de la banca y esa
sofisticacion de los procedimientos ha generado nueva clase de intermediarios tales como
consejeros, abogados y financieros que tienen el papel de enlace entre los banqueros y los
grupos delictivos.*? El blanqueo de dinero es una industria globalizada, pues la mayoria de
los responsables de las operaciones del narcotrafico son organizaciones transnacionales
con presencia en varios paises.

La internacionalizaciébn y la creacibn de nuevas empresas de servicios
intermediarios o ficticios, asi como el uso de redes de comunicacién de alta velocidad son
elementos que facilitan el blanqueo de dinero. De manera que esta actividad representa
una amenaza para la sociedad mundial. Los delitos de fraude, secuestro y el robo no estan
tipificados como delitos de “lavado” de activos dentro de la Convencion de las Naciones
Unidas contra el Tréfico llicito de Estupefacientes y Sustancias Psicotropicas de 1988. No
obstante, la Convencion de Palermo exige a los paises participantes considerar esos
delitos “subyacentes” como parte del “lavado” de activos.

El blanqueo de dinero proporciona flujos de efectivo y capital de inversion a los
perpetradores. Como sucede respecto de todos los tipos de delincuencia econémica y
financiera, los paises con reglamentos y medidas de control débiles en el sector financiero
son mas vulnerables al blanqueo de dinero. Esto, a su vez, dafia la integridad de sus
instituciones financieras, distorsiona los mercados financieros y obstaculiza la inversiéon
directa extranjera. Todos estos factores representan obstaculos para el desarrollo
socioecondmico del Estado. De manera que los esfuerzos para combatir el narcotréafico,
deben incluir acciones para limitar el “lavado” de dinero.

El GAFI promueve cuarenta recomendaciones para abatir el “lavado” de dinero de

manera internacional.”® Dichas recomendaciones estan encaminadas a la adopcion de

1 ONU, Convencion de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional, 15
de noviembre de 2000, Articulo 6.
2 Rogelio M. Figueroa Velazquez, El delito del lavado de dinero en el derecho penal mexicano,
México, Porrda, 2001, p. 62.
13 Grupo de Accién Financiera sobre el lavado de activos, “Las cuarenta recomendaciones”, 20 de
junio de 2003, (Consulta: 30 de enero de 2009), en: http://www.fatf-
gafi.org/dataoecd/38/53/34030987.pdf
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leyes de confidencialidad que eviten o dificulten a las instituciones financieras proteger las
posibles operaciones vinculadas con la delincuencia organizada. Para ello, las instituciones
financieras deben instaurar politicas para hacer frente a cualquier riesgo asociado con las
relaciones comerciales u operaciones que no impliquen la presencia fisica de las personas.
Otra de las medidas recomendadas consiste en conservar por un periodo al menos de
cinco afos, todos los documentos sobre las operaciones realizadas que permitan dar
respuesta rapida a las solicitudes de informacion de las autoridades competentes.
Cualquier sospecha sobre operaciones complejas y patrones de operaciones
inusuales que no tengan un objeto econémico aparente o legitimo visible deben ser
informadas a la Unidad de Inteligencia Financiera (UIF) en cada nacion. El GAFI también
recomienda una capacitacion constante de empleados de los bancos para que detecten y
presten atencion a estas operaciones. Para ello, se deben realizar modificaciones legales
en materia penal para disponer de sanciones eficaces tendientes a reducir el “lavado” de

dinero dentro de las propias instituciones financieras.

1.2. El Estado y la soberania

El Estado es “... la organizacion politica soberana de una sociedad humana establecida
bajo un territorio determinado, bajo un régimen juridico, con independencia y
autodeterminaciéon, con Organos de gobierno y de administracibn que persigue
determinados fines mediante acciones concretas.”** El Estado, por el hecho de serlo, es
soberano y sujeto primario del Derecho Internacional.

La soberania es el conjunto de competencias atribuidas al Estado por el Derecho
Internacional ejercibles en un plano de independencia e igualdad respecto de los otros
Estados.”® Su manifestacion mas importante en las relaciones internacionales es la
capacidad de los Estados para obligarse con otros y empefiar su responsabilidad
internacional en caso de incumplimiento. La concepcién de soberania ha sido interpretada
de diversos modos. En su acepcion clasica la soberania se entiende como un poder que
no esta sujeto a otro poder. Sin embargo, las teorias de soberania absoluta han tenido que
armonizarse con el hecho de que los Estados ven limitada su libertad de accién por las
obligaciones (de caracter positivo y negativo) que le impone el Derecho Internacional. De
ahi que la teoria de la soberania se haya ido suavizando a manera de considerar dos
cualidades propias del Estado: la independencia, de caricter negativo y que consiste en la

no injerencia por los otros Estados en los asuntos que caen bajo su competencia; y la

% uis carlos Cruz Torrero, Seguridad Publica, México, Editorial Trillas, 2002, p. 53.
15 Antonio Remiro Broténs (Et., al.), Derecho Internacional, Madrid, McGraw-Hill, 1997, p.75.
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igualdad de todos los Estados, que seria su igual posicion juridica, unos frente a otros y
todos bajo el derecho internacional.*®

En los andlisis tradicionales, la motivacién de la accion estatal es garantizar su
supervivencia. La basqueda de esta sobrevivencia y la seguridad del Estado promueven
simultaneamente la seguridad de la nacién y de la sociedad.’” De esta manera, al Estado
se le adjudica el papel de proporcionar seguridad a la sociedad que representa. En el
marco de la globalizacién, el Estado conserva el importante papel funcional de responder a

las amenazas de la seguridad.

1.2.1. Seguridad nacional

El concepto de seguridad nacional comenz6 a utilizarse a fines de la Segunda Guerra
Mundial. El contexto de ese momento indicaba el triunfo del socialismo en diversos paises,
el inicio de la Guerra Fria y el mundo bipolar. De esta manera, el término surgié por
primera vez en Estados Unidos refiriéndose principalmente a amenazas externas y a la
estabilidad del Estado. La seguridad nacional se definié en términos de disuasion nuclear,
superioridad de armamento, inteligencia militar, alianzas, contencibn de naciones
agresoras y estabilidad en la relacién bipolar Estados Unidos - Unidén Soviética. El objetivo
de seguridad nacional estuvo encaminado a preservar la integridad de la nacién ante una
amenaza externa.'®

La acepcion tradicional de seguridad se relaciona con la escuela realista que se
popularizé en la posguerra con Hans Morgenthau y a escritos anteriores como los de
Walter Lippman quien definié que “... una nacién esta segura cuando su gobierno tiene el
suficiente poder y capacidad militar para impedir el ataque de otros estados a sus legitimos
intereses y, en caso de ser atacada, para defenderlos por medio de la guerra”’® El
concepto de seguridad nacional bajo la teoria realista es restringido. Este se basa en la
preocupacion tradicional por la integridad territorial. El objetivo es mantener la seguridad
nacional mediante la aplicacion real o politica del poder militar, econémico o politico. La
seguridad nacional se equipara con la seguridad del Estado y esta en la medida de las

capacidades del mismo por resistir una invasion extranjera.

8 Modesto Seara Véazquez, Derecho Internacional Publico, México, Porria, 1998, p. 91.
" Richard Rockwell y Richard Moss, "La Reconceptualizacion de la Seguridad: Un comentario sobre
la investigacion”, en Sergio Aguayo Quezada y Bruce Michael Bagley (Comp.), En busca de la
seguridad perdida: aproximaciones a la seguridad nacional mexicana, México, Siglo XXI, 2002, p.
44,
'8 Cathryn L. Throup, “La formulacién de la agenda de Seguridad Nacional para la década de los
noventa: el dilema de la redefinicion”, en: Sergio Aguayo Quezada y Bruce Michael Bagley (Comp.),
OJJ. cit., p. 97-98.
!9 Citado en Richard Rockwell y Richard Moss, op. cit., p. 44.
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La concepcion tradicional de la seguridad tiene tres elementos fundamentales: el Estado,
el legitimo interés nacional y el origen de las amenazas. El Estado (gobierno nacional) es
el agente que proporciona seguridad a la colectividad, nacién o sociedad, es decir, es el
proveedor de la misma. Sin embargo, muchas veces sus acciones no suponen la
seguridad de la sociedad o de la nacién. Este actor puede actuar buscando los intereses
del grupo dominante o, en la busqueda por la seguridad estatal, ejecutando acciones que
reducen la seguridad de los individuos.

Como segundo elemento, el propésito de las acciones del Estado es la proteccion
de los legitimos intereses nacionales. En este sentido, Kenneth Waltz menciona que “Un
gobierno efectivo (...) tiene el uso legitimo de la fuerza”.?® La integridad territorial y la
soberania son los intereses nacionales legitimos. Los representantes del realismo
recalcaron durante la década de los cincuenta el concepto de interés nacional en términos
de poder militar y econédmico como factor motivacional en el comportamiento de los
estados.

En cuanto al tercer elemento del concepto en estudio, las amenazas a los intereses
nacionales emanan de acciones y politicas de otros estados que estan actuando para
proteger lo que también consideran sus propios intereses.” El estado debe estar
preparado para actuar unilateralmente en la defensa de sus intereses. De esta manera, la
seguridad nacional implica un estado de alerta para mantener la independencia nacional.
En el contexto post-Guerra Fria, las amenazas fueron generalmente relacionadas con
areas geograficas especificas (este y sudeste de Europa y los paises ex URSS).

Para 1966 hubo intentos por reconceptualizar la seguridad nacional debido a que
estaba excesivamente concentrado en cuestiones militares y armamentistas. En la década
de los setenta hubo intentos en los circulos académicos por incluir en éste aspectos
econdmicos Yy sociales, no obstante, la ideologia de la Guerra Fria resurgié en la década
de los ochenta. La administracion estadounidense bajo el mandato del presidente Ronald
Reagan privilegié el pensamiento geoestratégico y militar tradicional. Hubo un incremento
militar para la lucha contra la URSS y un apoyo a los movimientos anticomunistas en todo
el mundo.

La politica estadounidense hacia América Latina comenzé a vincular los delitos
comunes con delitos politicos. El término de narco guerrilla surgié para perseguir a la
disidencia politica. En varios de estos paises, la doctrina de la defensa militar fue
impulsada por las dictaduras militares que tuvieron lugar desde mediados de las década de

los cincuenta hasta los afios setenta. El concepto de seguridad nacional fue sustituyendo

0 Ibidem, p. 49.
A Ibidem, p. 52.
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al de defensa nacional. Los cuerpos policiacos y militares fueron dotados de amplias
facultades discrecionales en el ambito de la persecucion y el procesamiento penal.?

A finales de la década de los ochenta, el pensamiento del enemigo externo se
debilité. Con el fin de la Guerra Fria las tensiones basadas en la carrera armamentista se
redujeron e incrementd la interdependencia en aspectos no militares de seguridad que
demandaban la accién coordinada de los Estados. Ademas, hubo un cambio en la
percepcion sobre amenazas mas urgentes al mantenimiento de la paz y la seguridad
internacional, aunado a la necesidad de revisar los supuestos de politicas de disuasion
nuclear. La funcién de los organismos internacionales, particularmente la ONU, cobré un
nuevo impulso sobre todo en temas de desarme.®

Para la década de los noventa, una mayor capacidad armamentistica ya no
significaba estrictamente mayor seguridad. Paralelamente, surgen otras amenazas para la
seguridad del Estado cuyo origen se encuentra principalmente en el atraso econémico. En
paises del tercer mundo existen otras problematicas derivadas de causas internas como:
pobreza, desigualdad, ausencia de consenso politico, recurso a la violencia interna,
incluyendo las amenazas al tejido social o las amenazas que emanan de los estados con
un imperfecto control sobre su territorio, legitimidad debilitada, o la persistencia de
conflictos dentro o que traspasen sus fronteras estatales. Por ello, en estos paises la
seguridad tiene como sustento la superacion de la crisis econémica.?

En este contexto surgié un impulso para ampliar la nocién de seguridad nacional
gue permitiera entender esta amplia gama de amenazas para el estado como el
desequilibrio econémico, deuda, drogas, terrorismo y medio ambiente. Desde una version
amplia del concepto existen nuevas amenazas de naturaleza distinta a la militar, las cuales
se pueden clasificar en tres principales grupos: 1) Econémicas; 2) Creadas por la escasez
de materias primas, energia o cambios en el medio ambiente mundial y, 3) Derivadas de
problemas sociales internos como subdesarrollo, inestabilidad politica, incapacidad del
gobierno de satisfacer las demandas de bienestar de la sociedad.®

De acuerdo con la Organizacion de las Naciones Unidas, la seguridad nacional es
la situacion en la que un Estado se considera resguardado contra agresiones militares,
presiones politicas o0 coerciones econoémicas significativas, lo que le otorga libertad de

accion para proseguir con su propio desarrollo y progreso. Es una: “condicién alcanzada

22 Ana Josefina Alvarez, Las politicas de la droga en el continente americano, México, UNAM, ENEP
Acatlan, Ediciones Acatlan, 1998.
% Olga Pellicer, "Cambios en la politica mundial y su posible efecto en las nociones de seguridad
internacional en los paises de América Latina”, en Sergio Aguayo Quezada y Bruce Michael Bagley
gComp.), op. cit., p.74.
4 Ibidem, p. 75.
% Richard Rockwell y Richard Moss, op. cit., p. 56.
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por un pais como consecuencia del desarrollo arménico de su poder nacional y de haber
adoptado previsiones y acciones tendientes a atenuar o eliminar sus vulnerabilidades, de
modo que asegurar el logro de los objetivos nacionales y resguardar los intereses
nacionales en relacion con los riesgos, amenazas o0 interferencias importantes, tanto
externas como internas, con pleno respeto a las normas legales”.”®

Dentro del nuevo contexto internacional, la seguridad incluye no solo la
preservacion del territorio, sino también la proteccién de la sociedad y de los individuos. La
seguridad existe en los estados y las sociedades que son capaces de mantener su
identidad independiente y la integridad funcional. Por lo tanto, un concepto amplio de
seguridad es el que sirve de base para la presente investigacion ya que permite reconocer
el narcotrafico como una amenaza para la seguridad nacional.

Es conveniente mencionar que existen riesgos asociados a la ampliacion de la
agenda de seguridad nacional. Uno de estos riesgos es la manipulacién de las politicas de
seguridad por parte del grupo que detenta el poder y con ello, que se den respuestas

militares a problemas que no lo son, ya que existen mas posibilidades de que el
gobierno se involucre directamente y de una respuesta militar cuando un tema se defina
como problema de seguridad nacional”.?” Por ello, es importante definir las circunstancias
especificas de la problematica especifica para diferenciar la seguridad de la elite politica

(preservacion del Estado de Gobierno) y la seguridad de la sociedad civil 2

1.2.2. Cooperacién internacional

Ante la diversificacion de las amenazas para la seguridad de los Estados, la colaboracion
entre estos es imprescindible para mantener la paz y la seguridad internacionales, asi
como para hacer frente a los nuevos retos en el actual contexto internacional. La
cooperacion puede ser financiera, técnica o ayuda alimentaria y humanitaria.

Las formas tradicionales de cooperacién financiera consisten en la aportacion de
recursos para la realizacion de proyectos y programas que persiguen el desarrollo de
proyectos en los paises receptores. Estos instrumentos incluyen una variedad de
intervenciones en infraestructura social y productiva, actividades productivas especificas,
para la promocion del desarrollo, etc. Una practica tradicional ha sido la concesion de

créditos condicionando su uso a la compra de determinados bienes o servicios del pais

6 Miguel Angel Barrios, (Et. al.), Diccionario latinoamericano de seguridad y geopolitica, Argentina,
Biblos Editores, 2009, p. 335.
2 Cathryn L. Throup, op. cit., p. 98.
%8 [dem.
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gue concede el crédito. Esta practica es denominada ayuda ligada y ha tenido gran peso
dentro de las modalidades de cooperacién bilateral.”®

La idea de donacién implica la no obligatoriedad y establece una posicion de
inferioridad por parte de quien la recibe. La parte receptora por lo tanto, no puede reclamar
y tiene que esperar a que el donante decida otorgarla. En la mayoria de las ocasiones, la
colaboracion adquiere diversas formas de condicionalidad de la ayuda, lo cual forma parte
sustancial de la asistencia.

La cooperacion técnica consiste en el intercambio de conocimientos técnicos y de
gestion con el fin de aumentar la capacidad de instituciones y personas para promover el
propio desarrollo. Las principales funciones de este tipo de actividades son: la asesoria de
alto nivel; asistencia; provision de un servicio en tanto no se generen las capacidades
locales; asesoria operativa; ensefianza formal vinculada a procesos formativos;
dinamizacion y ayuda hacia un grupo, institucion o comunidad para incrementar su
capacidad (combinada con la funcién de capacitacion y asesoria); facilidad y apoyo para
acceder a las instituciones de paises desarrollados; y de vigilancia, por parte de personal
del pais donante en el exterior para controlar las operaciones. ¥

En todo caso, la asistencia adquiere caracteristicas especificas de acuerdo a las
condiciones existentes en el contexto internacional. Esta puede expresarse en la firma de
tratados multilaterales y bilaterales, en el establecimiento de acuerdos informales entre las
burocracias y en la delegacion de ciertas tareas a instituciones intergubernamentales. En
el caso de la cooperacién multilateral, los gobiernos remiten los fondos a organizaciones
multilaterales como las Naciones Unidas y la Unién Europea principalmente, para que
éstas financien sus actividades, quedando la gestién en manos de instituciones publicas
internacionales y no de gobiernos donantes.

Estos programas suponen la pérdida de control por parte de los gobiernos que
destinan la ayuda, por lo que muestran mayores reticencias para continuar o aumentar el
apoyo a los mismos. En cambio, la cooperacion bilateral es aquella en la que los gobiernos
donantes canalizan los fondos directamente hacia los receptores, sean estos los gobiernos

de los paises receptores u otras instituciones.

1.3. Gobernanza

Dentro del mismo contexto de la globalizacién, la gobernanza surge del cuestionamiento

sobre la eficacia directiva de los gobiernos. En la Ultimas décadas la vida personal ha sido

* Karlos Pérez de Armifio, (Dir.), Diccionario de accién humanitaria y cooperacion al desarrollo,
Espafia, Icaria, 2000, p. 125.
% Ibidem, p. 128.
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agobiada por crisis financieras que destruyeron capital, patrimonio y calificacién laboral a
nivel nacional; estancamiento, declive econdmico, agravamiento de problemas de
seguridad, pobreza, arbitrariedades, corrupcién de politicos y funcionarios, servicios
publicos de inestable calidad y sobre todo, politicas publicas de disefio e implementacion
defectuosa. En todos estos padecimientos, el comin denominador es la ineficiencia del
gobierno en el cumplimiento de las funciones publicas y la realizacién de objetivos de
importancia social. Ante estos resultados existe un escepticismo sobre la capacidad
directiva encomendada al gobierno.

Atendiendo a los cuestionamientos sobre la eficacia directiva de los gobiernos, dos
han sido las lineas generales de respuesta: la gobernabilidad y la gobernanza. Estos dos
enfoques conceptuales y practicos se encuentran relacionados con la accién del gobierno.
Ambos términos son cuestionamientos sobre la capacidad gubernativa o directiva del
mismo y buscan su solucién realizando un planteamiento diferente. Los dos enfoques son
complementarios, aunque segundo integra e incluye a la gobernabilidad como una de sus
condiciones necesarias de direccion social.**

El término comenz6 a generalizarse en 1989 a partir de un reporte del Banco
Mundial sobre el “Africa subsahariana: de la crisis al desarrollo sustentable”. Dicho
documento argumenté que la incapacidad de los gobiernos africanos para gobernar y
administrar estaba originando la dificultad de sostener su desarrollo. De manera que era
fundamental dar una mejor gobernanza que debia incluir el imperio de la ley, la lucha
contra la corrupcion, la transparencia en las operaciones y en la rendicion de cuentas y la
capacidad técnica en el gobierno para disefiar e implementar politicas publicas de
crecimiento y desarrollo.*?

En dicho reporte del Banco Mundial el concepto de gobernanza se define como: “el
conjunto de mecanismos, procesos, relaciones e instituciones mediante los cuales los
ciudadanos y grupos articulan sus intereses ejercen sus derechos y obligaciones y
concilian sus diferencias”. En el proceso, las instancias clave son tres: el estado (las

instituciones politicas y gubernamentales) las organizaciones de la sociedad civil y el

% De acuerdo con el Banco de México, la “gobernabilidad” se define como el conjunto de tradiciones
e instituciones que determinan como se ejerce la autoridad en un pais; ésta comprende: 1) el
proceso de seleccidn, supervision y sustitucion de los gobiernos, y sus mecanismos de rendicion de
cuentas (accountability) al publico en general; 2) la capacidad del gobierno para administrar los
recursos publicos de forma eficaz y elaborar, poner en marcha y ejecutar politicas y leyes
adecuadas para el desarrollo del pais y el bien comun, y 3) el respeto, por parte de los ciudadanos y
del Estado, de las instituciones que rigen sus relaciones econémicas y sociales.
%2 Luis F. Aguilar Villanueva, “Gobernanza: el nuevo proceso de gobernar”, Mexico: Friedrich
Naumann Stiftung, 2010, p. 23.
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sector privado.®® Por lo tanto, el sistema de gobernanza es la estructura institucional formal
y organizativa del proceso de decisiones vinculantes del estado moderno.

La expresién gobernanza permite denotar el conjunto de las actividades que se
llevan a cabo a fin de dirigir a la sociedad. Implica la accidon gubernamental, aunque no se
limita a ella, porque también incluye la gestion de otros actores econdmicos y sociales en
escala local y regional ante problemas locales, regionales y globales. De esta manera, el
término implica una combinacion de las acciones de los Estados con otras instancias
publicas y privadas a fin de hacer mas eficientes sus acciones y la consecucion de sus
objetivos.*

De acuerdo con Robert O. Keohane, “en nuestros dias, al igual que en el pasado, la
gobernanza efectiva no es inevitable de ocurrir, es mas probable que se consolide gracias
a la cooperacion interestatal y las redes transnacionales, que mediante el establecimiento
de un Estado mundial.” ** A medida que el proceso de globalizacién avanza, los Estados y
otros actores podran percatarse que las decisiones y proceder de los demas actores
afectan sus propios valores en forma creciente. Por ello, los Estados trataran de gobernar
la interdependencia, es decir, trataran de gobernar la globalizacion mediante las siguientes
acciones:

1. Acciones unilaterales por parte del Estado dentro de sus limites territoriales a fin
de reducir la vulnerabilidad y adoptar estdndares externos para enriquecer el nivel de
competitividad,

2. Acciones unilaterales por parte de varios Estados y de bloques poderosos, a fin
de afectar a determinados Estados, empresas y ONG fuera de sus territorios,

3. Cooperacion regional con el propdsito de incrementar la efectividad de sus
politicas,

4. Cooperacién multilateral en la escala global orientada a la formacién de
regimenes internacionales que gobiernen la globalizacién,

5. Cooperacion transnacional e intergubernamental, con un espacio para la

participacion de la sociedad civil, para regir la globalizacion.*

Cada una de estas reacciones a la globalizacién constituye un intento de

gobernanza.’’” No obstante, cada medida aislada representa un fragmento de ella, como

337

[dem.
3 José Angel Sotillo Lorenzo, “La lucha contra el narcotrafico y sus implicaciones internacionales.
Una lectura europea de la Iniciativa Mérida”, en Rafael Velazquez Flores y Juan Pablo Prado
Lallande (Coord.), La Iniciativa Mérida: ¢ Nuevo paradigma de cooperacién entre México y Estados
Unidos en seguridad?, México, UNAM, 2009, p. 364.
% Citado en Arturo Borja Tamayo (Comp.), op. cit., p. 454.
36 7

[dem.
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sucede actualmente. Incluso algunas medidas pueden considerarse como reacciones
internas a las presiones externas de la globalizacion.

El Estado es el principal actor dentro del sistema mundo. Los dos primeros
conjuntos de practicas confirman que el Estado - nacién es la institucién clave para la
gobernanza global. Paulatinamente, los Estados se percataran que las medidas
unilaterales pueden resultar insuficientes, pueden fracasar, o pueden provocar reacciones
contrarias a los resultados deseados. Ante la necesidad de obtener los beneficios que
persiguen, los Estados desarrollaran dinamicas de cooperacion a escala regional y
multilateral.

Retomando una vez mas a Robert O. Keohane, existen tres criterios para formar un
sistema plausible de gobernanza: responsabilidad (tiene que ver con los medios para que
las elites rindan cuenta de sus actos); participacion (los principios democraticos requieren
la participacion abierta de los integrantes adultos de la sociedad a fin de tomar decisiones
colectivas) y, persuasion (se facilita mediante la existencia de procedimientos
institucionalizados para la comunicacion en gran medida aislados del uso y amenazas de
uso de la fuerza y de las sanciones, y lo suficientemente abiertos para impedir la
manipulacion).®®

Las principales funciones de la gobernanza consisten en limitar el uso de la
violencia en gran escala, limitar el conflicto armado, hacer frente a las alteraciones del
mundo globalizado (a medida que las redes globales se tornan mas estrechas y complejas
generan efectos sistémicos que no suelen ser previsibles), y proporcionar una garantia
contra las peores formas de abuso, en particular aquellas relacionadas con la violencia. En
el mundo globalizado la mayoria de las funciones de este amplio precepto tendra lugar en
los niveles locales y nacionales. Las instituciones son indispensables para proveer
seguridad a la poblacién.*

Asimismo, las funciones clave dentro de las instituciones se encuentran en los
ambitos regionales y locales. En el contexto de la globalizacion, para que ésta no se
estanque o revierta, son indispensables acuerdos que promuevan las relaciones de
cooperacion y la resolucién de conflictos. Del desarrollo de una gobernanza efectiva
depende que el mundo parcialmente globalizado sea benéfico, porque, es facil advertir que
no todos los patrones de globalizacién son provechosos al estar en manos de grupos que
busquen satisfacer sus intereses a costa de suprimir las autoridades politicas locales.

Una vez situado el fenémeno del narcotrafico dentro del actual proceso de

globalizacién y comprendido su complejidad por la capacidad de trascender fronteras

s Ibidem, p. 453.
38 Ibidem, p. 463.
% |bidem, pp. 459-462.
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nacionales, resulta necesario desarrollar un enfoque integral que provea una solucién mas
eficaz para reducir esta problematica, y lo mas importante aun, reduciendo los costos
sociales. Este nuevo enfoque debe incluir los esfuerzos internos, la actuacion de diversos
actores sociales y la cooperacion internacional ante un problema de caracter transnacional
gue representa una amenaza para la actual seguridad de los Estados. La gobernanza para
la seguridad sirve de marco para la presente investigacion por proporcionar dichos

elementos.

1.4. Gobernanza de seguridad

La mayoria de los enfoques existentes en cuanto al tema de la seguridad se centran en los
conflictos cuyo actor principal es el Estado. Sin embargo, la mayoria de los conflictos
acontecidos en los uUltimos diez afios se han suscitado dentro del territorio de los propios
Estados y no entre éstos mismos. Ademas, el concepto de seguridad se ha ampliado para
incluir no sélo la preservacion de las fronteras estatales, sino también a la proteccion de
las sociedades y de los individuos dentro del Estado.

Ahora bien, el concepto de seguridad se ha ampliado porque las nuevas amenazas
a las que se enfrenta la sociedad no sélo se identifican en términos militares sino en una
multitud de en peligros que van desde la insuficiencia de politicas y estructuras sociales, a
la degradacion ambiental. Los limites entre las fronteras estatales y el medio externo
parecen difuminarse, abriendo la posibilidad a que las nuevas amenazas de seguridad
pueden operar mediante canales distintos a los tradicionales.

Las amenazas que antes podian ser ubicadas dentro de un territorio determinado
como disturbios domésticos ahora pueden trascender fronteras facilmente. Asimismo, los
flujos transfronterizos se modificaron cualitativamente y el Estado es incapaz de regularlos
perfectamente, lo cual tiene repercusiones en su capacidad gubernamental. La
incapacidad de los Estados de hacer frente a estas amenazas enfatiza la vulnerabilidad del
sistema estatal contemporaneo.

De manera general, los Estados se han reservado su responsabilidad respecto a
las politicas de seguridad, aln cuando una respuesta colectiva seria superior a la
respuesta nacional. Ante el indiscutible dominio de los estados en materia de seguridad, el
nuevo contexto mundial requiere un sistema de gobernanza capaz de dar cumplimiento a
las tareas de las instituciones politicas en cuanto a prevencion, proteccion y resolucién de
conflictos. Asimismo, existe el imperativo de solidaridad y accién colectiva, aunque esta
idea todavia muestra reticencias por parte de los Estados, sobre todo en los aspectos

relacionados con la soberania.
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El marco analitico de la gobernanza de seguridad parte del estudio inicial elaborado por
Emil Kirchener y James Sperling sobre la Unién Europea. Esta unién surgié
originariamente como un proyecto de seguridad.”® Mientras durd el esquema bipolar la
definicion y el objetivo de seguridad fue mantener el balance politico y militar entre Este y
Oeste. Después de la Guerra Fria y la disolucion de la Union Soviética, el imperativo fue la
construccion de democracias estables con economias competitivas.

Durante la guerra en los Balcanes, los Estados reconocieron la importancia y la
necesidad de transformar a la Unién Europea como un actor militar capaz de intervenir
cuando los intereses europeos se vieran amenazados por el estallido de una guerra civil
con implicaciones interestatales. En estas etapas, la Union Europea conservd su papel
como actor de seguridad. De esta manera el mayor referente para abordar el tema de
gobernanza de seguridad es la Unién Europea.

Esta institucion representa una innovacidn politica en el tema. Es una entidad
colectiva que combina en escala lo local y lo regional, que dispone de politicas y medios de
accion propios que se combinan con los de los Estados miembros y con otras instancias
publicas y privadas. Al trabajar de manera conjunta para resolver y enfrentar distintos
aspectos de importancia politica, la UE es una entidad capaz de ofrecer una visién distinta
a la que tradicionalmente explica los graves flagelos que sufre el conjunto de la
humanidad.**

En Europa, la soberania ha sido transferida a las instituciones regionales o
supranacionales o internacionales. Los Estados reconocen las atribuciones de dichas
instituciones, asi como la actuacion de actores no gubernamentales en areas
tradicionalmente controladas por ellos. La apertura de los Estados en la era neo
Westfaliana privilegia la cooperacién para la resolucién de problemas.*

Cuadro 1. Tipologia de la amenaza

Agente de la amenaza Cbjetivo de la amenaza
Estado Socledad
Estado Guerra Tradicional Seguridad Social
Actor no estatal Guerra Asimetrica Seguridad Humana

Fuente: Emil Kirchener y James Sperling, EU Security Governance, Gran Bretafia, Manchester University
Press, 2007, p.13.

% Emil Kirchener y James Sperling, EU Security Governance, Gran Bretafia, Manchester University
Press, 2007, p. 1.
*! José Angel Sotillo Lorenzo, op. cit., p. 364.
*2 Emil Kirchener y James Sperling, op. cit., p. 13.
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En cuanto a los cambios registrados en la tipologia de las amenazas, el Cuadro 1 (Pag.
31) ejemplifica que en una guerra tradicional entre Estados, la milicia estaba encargada de
proteger la seguridad de las naciones involucradas. El objetivo era velar por la seguridad
social de la nacion correspondiente. Por otra parte, en un conflicto entre un Estado y un
actor interno o externo (no estatal), existe una guerra asimétrica que puede por lo tanto
desencadenar la comisién de crimenes por parte de autoridades estatales y por el actor no
estatal. En estos casos se trata de salvaguardar la seguridad humana, sin distinciones de
nacionalidad, ya que el conflicto puede desarrollarse dentro de un mismo Estado.

Como se menciond antes, en los Gltimos afios se han desencadenado conflictos al
interior de los Estados. Los desafios para la gobernanza son los conflictos entre los
Estados pero también entre grupos sociales. El Cuadro 2 (Pag. 32) ejemplifica que un
conflicto entre Estados puede resolverse por medios coercitivos: conflictos o guerras,
mientras que los instrumentos persuasivos se orientan a la celebracion de acuerdos entre
los Estados y la gestion de organismos internacionales.

Por otro lado, si el escenario del conflicto es entre grupos sociales, se puede
recurrir a instrumentos coercitivos, pero existe la probabilidad de que se desencadene un
conflicto inter-estatal. Para resolver un conflicto social el enfoque nos indica que también
existen instrumentos persuasivos, que basicamente estarian encabezados por la gestion
de las instituciones civiles.

Cuadro 2. Desafios de la Gobernanza

Instrumentos

Coercitivos Persuasivos
Estado Conflicto interestatal Acuerdos estatales
Escenario del conflicto
Sociedad Conflicto iptra-estatal Instituciones civiles

Fuente: Emil Kirchener y James Sperling, EU Security Governance, Gran Bretafia, Manchester University
Press, 2007, p.14.

En la actualidad, la cuestion fundamental en cuanto a la provisién de seguridad es
el abastecimiento de orden y la regulacidon de los conflictos sin recurrir a la guerra. El
marco analitico permite entender el concepto de seguridad mas alla de cuestiones de
defensa. Las nuevas amenazas del siglo XXI como el narcotrafico plantean nuevos retos
para la autoridad estatal. Las instituciones son los mecanismos clave empleados por el
Estado para lograr sus propias metas.

Para un problema como el narcotrafico, la gobernanza de seguridad plantea dos
funciones primordiales del Estado: la creacién de instituciones adecuadas y capacitadas
para desplegar instrumentos persuasivos y coercitivos para enfrentar la amenaza (Cuadro
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3, Pag. 33). Los instrumentos persuasivos son las medidas (econdmicas, politicas y
diplomaticas) tendientes a controlar y reducir el consumo y la demanda de drogas
(Politicas de Prevencion y de Garantia). De manera paralela, los instrumentos coercitivos
comprenden las medidas tendientes a controlar y reducir la oferta de drogas (Politicas de

Proteccion y de Contencion).

Cuadro 3. Politicas de Gobernanza

Instrumentos
Persuasivos Coercitivos
Creacion de instifuciones Prevencion Proteccion
Funciones (Control del consumo) (Desarrollo institucional e innovacion)
Resolucion de confiictos Garantia Compellence
[ Gestion de riesgos) (Alternativas para reducir la oferta) {Cumplimiento)

Fuente: Emil Kirchener y James Sperling, EU Security Governance, Gran Bretafia, Manchester University
Press, 2007, p.15.

La otra funcién primordial del Estado plantea la resolucion de conflictos. Mediante la
gama institucional consolidada para la ejecucion de instrumentos persuasivos y coercitivos,
el objetivo es restablecer el orden sin recurrir a un conflicto armado. Si la guerra se ha
desencadenado, la gestion de las instituciones debera canalizarse en el restablecimiento
de la paz y el orden.

Ante el caracter transnacional de diversas amenazas para los estados, existe cierta
incapacidad para enfrentar sus requerimientos privados de seguridad frente a las
amenazas regionales e internacionales. Dentro del marco de estudio, los esfuerzos antes
planteados incluyen las acciones a escala nacional e internacional. La consolidacién de
instituciones a nivel bilateral, multilateral, regional o mundial aplica en el mismo sentido en
la consecucion de los objetivos que persiguen los Estados.

De esta manera, el marco de gobernanza en materia de seguridad es congruente con
el enfoque tedrico neoliberal que defiende la cooperacion entre Estados. Para los
defensores de este enfoque, las instituciones internacionales pueden promover la
colaboracién para la busqueda de intereses comunes.*® Una definicion amplia de las
instituciones implica “persistentes y vinculados conjuntos de reglas (formales e informales)
que prescriben papeles de comportamiento, restringen la actividad y configuran las

expectativas.**

* Rafael Veladzquez Flores, Factores, Bases y Fundamentos de la Politica exterior de México,
México, UMAR, Plaza y Valdés Editores, 2010, p. 67.
* Arturo Borja Tamayo, (Comp.), “Instituciones Internacionales: Dos enfoques”, en: Arturo Borja
Tamayo (Comp.), op. cit., p. 242.
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Las instituciones pueden ser de tres tipos: internacionales (las mas formales como Oficina
de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito: UNODC), regimenes internacionales (mas
bien de caracter regional como la Comision Interamericana para el Control del Abuso de
Drogas: CICAD) y las convenciones (acuerdos informales como la Convencion de la ONU
contra la Delincuencia Organizada Transnacional conocida como la Convencion de
Palermo de 2000 y sus protocolos complementarios).

Debido a que el tema de investigacion se enfoca en la cooperacion entre México
Estados Unidos, conviene definir que un régimen internacional, de acuerdo con los autores
del neoliberalismo institucional, se define como el conjunto de principio, reglas,
procedimientos y normas que se establecen de manera explicita o implicita formal o
informalmente, para regular las interacciones entre sus miembros y promover la

cooperacion en diferentes areas de la agenda internacional. *°

De manera que esta relaciéon
bilateral es considerada como un régimen internacional.

Dentro de la estela de la gobernanza de seguridad, debido a que el ambito de las
amenazas de seguridad se expande, la tendencia de los Estados o los gobiernos implica la
creacion de instituciones multilaterales en materia de seguridad. La importancia de los
regimenes radica en que permiten reducir la incertidumbre y a predecir el comportamiento
de otros Estados, y, sobre todo, coordinarlo. En aras de construir la confianza e
institucionalizar la cooperacion en materia de seguridad y defensa ambos paises
estableceran acuerdos que les permitan regular la cooperacién en materia antinarcéticos.

Ahora bien, la agenda de seguridad se ha ampliado, pero el intento por jerarquizar las
nuevas amenazas dificulta la distincion entre los diferentes tipos de seguridad -nacional y
regional, econémica y militar, interna y externa. Es dificil concebir un problema, por
ejemplo de narcotrafico, separado de otros delitos como el “lavado” de dinero, trafico de
armas y de personas, etc. Por ello, es necesario desarrollar un criterio analitico para
distinguir entre las amenazas a la seguridad sobre otras fuentes de desorden en el sistema
internacional o alguna de las partes que lo conforman.

Mas aln, la definicion de lo que constituye o no una amenaza a la seguridad esta
determinada por el proceso de securitizacién, en el cual, grupos especificos o élites

estatales toman una cuestion particular fuera de la esfera politica ordinaria, para redefinirla

5 La teorfa del régimen desarrollada por los autores Keohane, Hasenclever, Mayer y Rittberger,
Stwphwn y Krasner, entre otros, surge en 1980 en los circulos académicos de Estados Unidos
motivada por desarrollar un concepto que capturara las interacciones pautadas que se hacian cada
vez mas observables dentro de las relaciones internacionales. De acuerdo con la teoria del régimen
los Estados tienen diferentes motivaciones para participar, basados en el interés, en el poder y el
conocimiento. Peters B. Guy, El nuevo institucionalismo. Teoria institucional en ciencia politica,
Espafia, Editorial Gedisa, 1999, p. 192.
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como un problema de seguridad.”® Esta idea permite entender cémo distintos desafios o
problemas politicos se transforman en amenazas para la seguridad nacional de acuerdo a
la percepcion de las elites. El proceso de securitizacion implica la interaccion de eventos
gue amenazan los intereses del Estado, con el proceso politico de reconocer el evento
como una amenaza a la seguridad, el desarrollo de politicas apropiadas para enfrentar esa
amenaza y la asignacion de recursos para lograr el objetivo de pacificacion ante la
amenaza.

La gobernanza de la seguridad utiliza un concepto amplio de seguridad que incluye
conflicto interno, las diversas manifestaciones de la delincuencia organizada transnacional
y el terrorismo. De esta manera, el marco en referencia puede servir para estudiar el tema
del narcotréfico dentro del actual sistema internacional, es decir, con caracteristicas
transnacionales que demandan acciones conjuntas de diversos Estados. EI marco permite
considerar las acciones particulares de los estados pero no Unica y exclusivamente, sino
también contempla la cooperacion internacional en diferentes aspectos (politicas de

prevencion, garantia, proteccion y contencion) para enfrentar el problema.

1.4.1. Politicas de Prevencion

Las politicas de prevencidon presuponen adelantarse al problema. La porosidad de las
fronteras, principalmente en cuestiones de mercado, incrementa el intercambio de bienes y
transacciones. Nuevas amenazas como la delincuencia organizada son dificiles de

controlar por los Estados debido a que trascienden fronteras nacionales.

6 En los Gltimos 20 afios, la doctrina y las politicas de seguridad de Estados Unidos sufrieron
considerables cambios. De la Guerra Fria y el paradigma bipolar existente durante 45 afios se pas6
a un optimismo desmedido por el desmembramiento de los regimenes comunistas, hacia el
paradigma unipolar- multipolar para la década de los 90, caracterizado por la existencia de una
superpotencia en convivencia con regiones y paises que se reacomodaban en la geopolitica global.
Al tiempo en que se reestructuraba la agenda politica y econdmica en América Latina, el
narcotrafico empezd a consolidarse como la principal amenaza para los Estados Latinoamericanos.
En esta década el presidente Clinton orientd su politica hacia la busqueda del libre comercioy a la
consolidacion de regimenes democraticos, pero el 11 de septiembre el terrorismo aparecié como un
enemigo exégeno al continente y entonces Estados Unidos presiond para que los paises
latinoamericanos cooperaran para enfrentarlo. Desde el 11 de septiembre el eje principal de la
relacion entre Estados Unidos y México ha sido la seguridad, por lo que se habla de que la relacion
se “securitizé”. En todo el hemisferio se empezé a hablar de seguridad cooperativa aunque la
amenaza terrorista quedd como una doctrina de accion en Irak. En cambio la verdadera fuente de
inseguridad en los paises de América Latina provenia de causas internas pues la debilidad de los
Estados apareci6 entonces como fuente de la inestabilidad, principalmente por la fragilidad de las
instituciones de seguridad publica y de justicia frente a la ampliacion del crimen del fuero comun, la
creciente presencia del crimen organizado y su capacidad de penetracién en el Estado por medio de
la corrupcion.
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Las politicas de prevencion enfatizan en los esfuerzos para anticipar el conflicto mediante
la construccion o el mantenimiento de las instituciones nacionales, regionales o
internacionales, que contribuirdn a la mitigacién de la anarquia. La prevencion consiste en
las acciones realizadas antes de que los paises sufran un deterioro y posteriormente se
refiere a acciones para el mantenimiento de la paz o la imposicion de la misma. Por lo
tanto, puede existir una continuidad entre actividades preventivas, el manejo de las crisis
actuales y la reconstruccién y el desarrollo de las sociedades después del conflicto (Figura
1, Pag. 36).*

Figura 1. Continuidad en las actividades

Actividades Manejo Reconstruccién Desarrollo de
preventivas de crisis de la sociedad la sociedad

Fuente: Elaboracion propia con base en Emil Kirchener y James Sperling, EU Security Governance, Gran
Bretafia, Manchester University Press, 2007, pp. 25-78.

Podemos entonces decir, que las politicas preventivas comprenden dos dimensiones:

o Prevenir el conflicto o evitar que se expanda una vez que ya ha comenzado y,

e Los instrumentos de politica consisten en asistencia técnica y financiera, cooperacion
econdmica en forma de acuerdos o asociaciones comerciales, la promesa de adhesion,
los esfuerzos de construccion de la nacién y el apoyo de la democratizacién interna. *®

En el ambito de la seguridad, las acciones preventivas no se limitan a las tareas de
defensa del territorio, ni al uso de la fuerza militar. Los esfuerzos econémicos, financieros,
técnicos y politicos pueden resultar particularmente efectivos en el caso del crimen
organizado, especificamente el trafico de drogas. Puesto que existe la comprension de que
el fenémeno dimensiones nacionales e internacionales, las acciones de los Estados deben
incluir la colaboracién con otras entidades estatales y la coordinacion de esfuerzos para
incrementar la capacidad de manejar y resolver el problema. Los Estados reconocen la
necesidad de realizar acciones conjuntas y de actuar como una colectividad ante el
problema del narcotréfico.

Las politicas de prevencion tienen por objeto hacer frente a las causas de los
conflictos como la desigualdad econdémica y deficiencias democraticas, deben estar
encaminadas a crear aéreas de estabilidad y democracia en la regién, incluyendo

asistencia humanitaria, comercio y democratizacién. De manera que las acciones que

*" Emil Kirchener y James Sperling, op. cit., pp. 25-78.
“® Ibidem.
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comprenden estas politicas a menudo estan orientadas en la consecucion de los objetivos
al mediano y largo plazo.

Para enfrentar el narcotrafico, las politicas de prevencion canalizan los esfuerzos
hacia el control de la demanda de drogas. Estas politicas incluyen medidas encaminadas a
evitar el consumo, retrasar la edad de inicio del consumo, detener el avance hacia la
adiccion y disminuir los problemas asociados como la violencia. Las politicas de
prevencion deben iniciarse desde la infancia y la nifiez, cuando el ser humano es mas
receptivo. Aunque se trabaja a mas largo plazo, se obtienen mejores resultados y se
pueden ofrecer mejores opciones a las nuevas generaciones a partir de construir una
mejor cultura de la prevencion.

La cooperacion internacional en este sentido se encuentra encaminada a fortalecer
los esfuerzos en materia de prevenciéon de adicciones. Algunas medidas como la difusiéon
de material educativo, la capacitacién de personal encargado de brindar tratamiento en las
clinicas, la construccidon de centros para tratar adicciones, entre otras son cruciales para

fortalecer los esfuerzos internos en la materia de prevencion.

1.4.2. Politicas de Garantia

En el periodo de la post Guerra Fria, los problemas interestatales se incrementaron. Por
ello, los esfuerzos por reconstruir las naciones mediante la intervencidon externa se han
hecho cada vez mas frecuentes, sobre todo por las repercusiones que el conflicto en un
pais tiene sobre otros Estados vecinos. Los conflictos se difunden a través de los paises
afectando su capacidad de proveer seguridad. Por ello, los paises emprenden politicas
conjuntas y crean instituciones comunes.

Existe un cambio en la vision de la politica de seguridad: dado que las nuevas
amenazas y conflictos internos de los Estados han ganado importancia, las
preocupaciones por la seguridad del territorio nacional ceden el paso a los objetivos de una
region geografica mas amplia. Los esfuerzos son dirigidos primordialmente a los
instrumentos econdémicos y politicos en lugar de los militares y se enfatiza en las medidas
de persuasion (insistiendo en las normas, el establecimiento de condiciones y
estableciendo medidas de fomento de la confianza) en lugar de medidas coercitivas

Dentro de las politicas de garantia se identifican los esfuerzos encaminados a la
reconstruccion después de los conflictos, las medidas de fomento de la confianza y
consolidacion de la paz. Los objetivos son el restablecimiento de la paz en caso de que ya
se haya desencadenado un conflicto, la estabilidad, la prosperidad y el desarrollo para el

pais. Este desarrollo exige un replanteamiento del problema de accién colectiva, desde
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donde los Estados buscan alianzas en la defensa del territorio nacional, haciendo hincapié
en la cooperacion multilateral y un mecanismo institucional a favor de la negociacion
colectiva (Regional).*®

En materia antinarcéticos, las politicas de garantia representan junto con las
politicas de prevencion las herramientas persuasivas del gobierno para evitar el consumo y
el trafico de drogas (Cuadro 3, Pag. 33). Con ambas politicas se reduce el riesgo de volver
a empezar el ciclo de la oferta y la demanda. Para enfrentar el narcotrafico, las politicas de
garantia enfatizan en acciones que fomentan la educacién de la poblacion, el desarrollo
economico, las oportunidades de empleo, la inclusidon social y la estabilidad de la
poblacién.

Con estas medidas se persuade a la poblacion de consumir drogas y mas adn, se
le proporciona las herramientas para evitar involucrarse en actividades relacionadas con el
narcotrafico. La cooperacion internacional en este sentido se encuentra encaminada a
incrementar el nivel educativo de la poblacién, reducir la tasa de analfabetismo, lograr el
crecimiento economico, fomentar programas para incentivar el empleo y que tiendan a

reducir la pobreza en la nacién receptora.

1.4.3. Politicas de Proteccion

La seguridad territorial y la tranquilidad doméstica comprenden dos de las principales
responsabilidades del Estado. Las politicas de proteccion son el resultado de funciones de
creacidon de instituciones e implementacién de instrumentos coercitivos que permitan
proveer de seguridad y tranquilidad a la sociedad. Dentro de las politicas de proteccién se
contemplan justamente las funciones tradicionales para proteger a la sociedad de las
amenazas externas y hacer frente a los retos para la seguridad interna.>

Este rubro de politicas advierten las medidas coercitivas ante la violencia interna.
Es decir, son las medidas coordinadas entre autoridades policiales y judiciales
desplegadas para implementar el sistema de justicia penal, asi como las medidas para
limitar las actividades del narcotrafico. De manera paralela a la implementacion de
acciones encaminadas a persuadir a los ciudadanos a no consumir drogas (politicas de
prevencion) y reducir su demanda (politicas de garantia), las politicas de proteccion junto
con las politicas de contencién se encuentran encaminadas a reducir la oferta de drogas.

Las politicas de proteccion enfatizan en la aplicacién de la ley contra la delincuencia

organizada y la creacién y fortalecimiento de instituciones encargados de garantizar su

* |bidem, pp. 78-119.
0 Ibidem, pp., 120- 169.
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cumplimiento. La consolidacion de la gobernabilidad, de las instituciones y la disminucion
de la corrupcién de las instancias encargadas de la seguridad publica son cruciales en este
rubro. Una vez que reconoce la magnitud del problema del narcotrafico y las elites
gubernamentales también modifican su percepcién en cuanto a las mismas, el Estado
destina mayor atencion en otros rubros como los controles fronterizos, medidas financieras
para atacar y reducir el “lavado” de dinero, cuestiones informaticas, de salud, asi como
aspectos juridicos sobre procedimientos judiciales y reformas al sistema penal.

La cooperacion internacional es de suma importancia, sobre todo en cuanto a
investigacion, desarrollo y procuracién de la justicia. Las medidas en este rubro de politicas
implican el desarrollo de procesos analogos para la inspeccién de individuos y mercancias
para controlar entradas y salidas; intercambio de informacion en tiempo real y en materia
de inteligencia, asi como las medidas tendientes a evitar la existencia de refugios legales
gue favorezcan a las organizaciones delictivas. Los principios de solidaridad y soberania
son sumamente importantes para que el trabajo conjunto entre los Estados pueda

realizarse.

1.4.4. Politicas de contencién

Las politicas de contencibn comprenden las tareas encaminadas a la resolucidon de
conflictos, en particular el mantenimiento y la imposicion de la paz. Si bien por un lado hay
una ampliacion de la agenda de seguridad, por otro hay una ausencia de un oponente
militar capaz de amenazar la integridad de la seguridad territorial. Los cambios en la
agenda de seguridad y en los estados han reducido la importancia de instrumentos
militares como mecanismos tradicionales para proveer estabilidad y seguridad al Estado.
No obstante, existe la aspiracion de crear identidad de defensa, principalmente para
lograr estabilidad. Por ello, las politicas de contencién implican la proyeccion de la fuerza.
Ahora bien, las politicas de defensa difieren de las politicas para prevenir el conflicto en un
aspecto fundamental: mientras que las medidas para prevenir el conflicto requieren de una
gran cantidad gastos y de recursos materiales y sobre todo de tiempo, las politicas de
ejecucion para el mantenimiento y la imposicion de la paz, pretenden ser menos costosas
en términos politicos y en pérdidas humanas. Con las politicas para la imposicion de la paz
se trata de evitar un conflicto mayor. A diferencia de las politicas preventivas que son a
largo plazo, las politicas de contencién implican que el conflicto ya ha ocurrido, por lo que

las medidas son a corto plazo.>*

*! |bidem, pp. 185-213.
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Existe el reconocimiento de las limitaciones econdmicas y de diferente indole dentro del
Estado por lo que se busca optimizar los recursos dedicados a la defensa. Asimismo, los
estados reconocen que sus acciones no coordinadas y asiladas conllevan a una duplicidad
de investigaciones y de costos. Dentro de este rubro se encuentra la asistencia técnica,
financiera y sobre todo en materia econdmica acordada con otros paises mediante la firma
de acuerdos en materia de seguridad. La cooperacion también surge en el sentido de
lograr economias de escala que permitan volver a configurar su estructura de fuerzas y
lograr una mayor interoperabilidad con las contrapartes de otros Estados.

En la lucha contra el narcotrafico, de acuerdo con el marco de la gobernanza de
seguridad, las politicas de contencién vinculadas con las politicas de proteccion, son los
dos rubros de instrumentos coercitivos para velar por el cumplimiento de los
ordenamientos legales (Cuadro 3, Pag. 33). Los instrumentos coercitivos tienen como
objetivo restringir, inhibir y reprimir el trafico de drogas en territorio nacional. El objetivo de
estos dos grandes rubros de politicas es proveer seguridad y tranquilidad a la sociedad.

La cooperacion con otros Estados resulta importante sobre todo en cuanto a la
colaboracion de las fuerzas armadas en materia de intercambio de informacién en tiempo
real, en materia de inteligencia y de capacitacion. En muchas ocasiones este tipo de
politicas que involucran la colaboracién entre las fuerzas armadas de los estados puede
presentar reticencias en cuanto a la integracion en aéreas de seguridad y defensa. Estas
reticencias derivan principalmente de la persistencia de la soberania en cuanto a
decisiones sobre el uso del ejército y las cuestiones de defensa en general.

Con base en estas premisas, la gobernanza de seguridad es el marco analitico que
sirve para enmarcar el tema de la politica antinarcéticos en México. Dentro de este marco
el Estado es el principal actor dentro del sistema mundo como agente proveedor de
seguridad, por lo que es la institucién clave. Las acciones en la escala nacional y regional
se complementan con las acciones de las instancias publicas y privadas para el logro de
los objetivos. Este marco de analisis permite comprender la necesidad de que los
gobiernos, especificamente México y Estados Unidos desarrollen actividades de manera
conjunta e institucionalicen la cooperacién. El fomento de la confianza en las instituciones
nacionales es un reto clave en este sentido.

Retomando el sentido amplio del concepto de seguridad nacional, el narcotrafico
representa una amenaza para la seguridad nacional del Estado toda vez que afecta el
sistema politico, social y econémico y con ello la seguridad estatal y regional. Ante esta
nueva amenaza transnacional, una de las principales funciones de la gobernanza consiste

en limitar el uso de la violencia a gran escala mediante la implementacién de politicas de
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prevencion, garantia, protecciéon y contencién, que en conjunto contribuyan a restaurar y

mantener la paz, controlar el problema del narcotrafico y contribuyan al desarrollo del pais.

1.5. Estados Unidos

Estados Unidos es un pais con importantes niveles de produccién y consumo de drogas a
nivel mundial. De acuerdo con el Informe Mundial contra las drogas de 2011, el cannabis
(marihuana), los estimulantes de tipo anfetaminico (ETS, principalmente las anfetaminas,
metanfetaminas y éxtasis), los opiaceos (incluyendo el opio, la heroina y los opiaceos de
prescripcion) y la cocaina son las drogas mas consumidas a nivel mundial, en ese orden.
El cannabis es la sustancia mas producida y consumida globalmente. En América del
Norte se encuentran las mayores incautaciones de cannabis. Cerca de 10,600 laboratorios
relacionados a las ETS fueron clausurados en 2009. Gran parte de estos laboratorios
estaban ubicados en Estados Unidos. En los Ultimos afios, el uso no médico de varios
opioides de prescripcion se ha convertido en un problema cada vez mayor en algunas
zonas del mundo, particularmente en América del Norte. Por otra parte, la cocaina es
producida en los paises andinos de América del Sur y posteriormente es transportada
hacia todo el mundo, siendo América del Norte uno de los principales destinos de esa
produccion.

Aun con estas cifras, Estados Unidos fue uno de los pioneros en elaborar una
politica prohibicionista. Durante los primeros afios de 1900 se desarroll6 un movimiento de
reforma a nivel estatal enfocado a restringir el uso de drogas adictivas para fines médicos
por medio de una legislacién federal conocido como el movimiento Progresista. En el
ambito interno dicho movimiento logré la aprobacion diversas leyes restrictivas y en el
ambito internacional la Conferencia Internacional del Opio de 1909 y posteriormente la
Convencion Internacional del Opio en 1912, para prohibir y reglamentar la venta y
distribucion de morfina, cocaina y sus derivados.”® Desde esos afios la politica
antinarcéticos en Estados Unidos mantuvo una oposicion inalterable sobre el uso
“recreacional” de las drogas. Sin embargo, con el tiempo el uso de sustancias prohibidas,
el volumen, el numero de consumidores y el nimero de drogas disponibles aumentaron,

asi como las leyes que las castigaban. **

*2 “Informe Mundial contra las drogas 2011”, Resumen Ejecutivo de la Oficina de las Naciones
Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC), ONU, (consultado el 27 de febrero de 2011) en:
http://mww.unodc.org/documents/southerncone//Topics_drugs/WDR/2011/Executive_Summary_-
Espanol.pdf

3 Ver mas adelante el apartado 2.1 Gestacion de una politica prohibicionista.

** Sobre todo a mediados de la década de los 1980 y a principios de 1990, con el impetu de la
guerra contra las drogas impulsada bajo el mandato de Ronald Reagan, alguno estados
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En la actualidad, la posesion de una sustancia controlada constituye un delito simple
relacionado con las drogas, mientras que la venta o el trafico constituyen los delitos con
mayores sanciones. La pena exacta para un delito particular depende de varios factores,
incluyendo el tipo de droga, la cantidad, la calidad, el propésito, los antecedentes penales
del infractor y el Estado en el que ocurre el delito. Esto Ultimo debido a que los Estados
son libres de legislar siempre que sus leyes sean consistentes con la ley federal, por lo que
varios de ellos han adoptado modelos federales en su propia legislacion.®

La penas pueden ir desde pequefias multas monetarias al encarcelamiento de por
vida.”® En general, el precio méas alto pagado por los delincuentes relacionados con las
drogas es la prision. Segun estadisticas del Departamento de Justicia, para el 2005 la
sentencia promedio para los delincuentes involucrados en el trafico de drogas fue de 77,1
meses, frente a una media de 15,8 meses por posesion de drogas.”’

Desde los primeros afios de la prohibicién, se institucionalizé en Estados Unidos el
combate contra las drogas y desde entonces el tema esta presente en la politica exterior
de este pais. En 1908 se cre6 el FBI y mas tarde, el FBI, la CIA (1947) y la DEA (1973)
conformaron un comando unificado para combatir "una guerra total mundial sobre la
amenaza de las drogas". En la actualidad, existen numerosas agencias gubernamentales

encargadas de la lucha contra las drogas.® El trabajo de estas agencias no solamente estéa

endurecieron las leyes imponiendo incluso la pena de muerte por el trafico de las principales drogas.
Ver mas adelante apartado 2.2. Narcotrafico como problema de seguridad nacional.
*® | a Ley Federal tiene dos objetivos principales, en primer lugar, regular la fabricacién, venta y
consumo de drogas legales tales como la aspirina, pastillas para dormir y antidepresivos. Segundo,
prohibir y castigar la manufactura, posesion y venta de drogas ilicitas desde la marihuana y la
heroina, hasta algunas drogas legales peligrosas. Asimismo, las autoridades encargadas de regular
el uso de drogas trabajan en conjunto con el Gobierno Federal, debido al poder de regular el
comercio interestatal.
*% ver Anexo 1: Penas Federales en Estados Unidos por trafico de drogas.
57 West Encyclopedia of American Law, Estados Unidos, The Thomson Gale, 2nd edition, Vol. 4,
2005, p. 29.
% En Estados Unidos, el Poder Ejecutivo tiene injerencia en el Departamento de Estado, que es en
donde se concibe que el narcotrafico también es un problema de Politica Exterior, por lo tanto, se
cred la Oficina de Asuntos Internacionales de Narcoéticos que coordina el Programa Internacional de
Control de Drogas. Esta oficina mantiene relaciones con el Departamento de Justicia, el
Departamento de Defensa y con el Congreso, en especial con los Comités sobre Asuntos Exteriores
y el de Relaciones Exteriores; finalmente, se vincula con la Contraloria General que supervisa la
efectividad de la politica internacional del combate a las drogas. Por otra parte, el Departamento del
Tesoro, participa a través del Servicio de Aduanas y el Servicio de Impuestos Internos. Asimismo, el
Departamento de Transporte tiene alguna injerencia a través de la Guardia Costera, cuya funcion es
interceptar embarcaciones que transportan droga. Por Ultimo, el Departamento de Salud y Servicios
Humanos se encarga de disefiar programas de prevencion y rehabilitacién para el abuso de drogas
a través del Instituto Nacional sobre Abuso de Drogas. Por su parte, en el Congreso norteamericano
recae la facultad de plantear, modificar y evaluar la politica estadounidense contra las drogas.
Asimismo, el Comité Selecto sobre Control y Abuso de Narcéticos encabeza los diferentes Comités
y Subcomités legislativos que tratan el tema. En el Departamento de Justicia recae la
responsabilidad de controlar y coordinar el desarrollo de la politica antidrogas con sus dos agencias:
el FBI y la DEA. También el Departamento de Defensa participa en el por medio de la armada, la
42



encaminado hacia el interior, sino que tiene cobertura en el exterior. Por medio de distintas
oficinas que trabajan desde el territorio de otros paises estas agencias alientan la
cooperacion extranjera en la erradicacion del cultivo de drogas ilicitas y en detener el
narcotréfico internacional.

Debido a que una gran parte de las drogas entran a los Estados Unidos de otros
paises, el Gobierno Federal destina una parte considerable de recursos para promover
esfuerzos internacionales tendientes a controlar el flujo de drogas antes de que ingresen a
su mercado interno. Incluso, la mayor cantidad de recursos que Estados Unidos destina a
la lucha contra las drogas, lo aplica para reducir la oferta de drogas provenientes del
exterior, mientras que el presupuesto destinado a la reduccion de la demanda es menor al
interior del pais. En la Gltima década, la mayor cantidad de los recursos que este pais
destind hacia el interior fueron orientados para el tratamiento de las adicciones y un
presupuesto menor es destinado para la prevencion, el cual incluso ha ido disminuyendo a
través de los afios.* En cuanto a reduccién de la oferta de drogas, se destind una mayor
cantidad de recursos a la aplicacion de la ley a nivel interno, seguido por la intercepcion de
la droga y finalmente, los recursos hacia el esquema internacional. ®

Pese a los programas para contener la droga desde los paises de origen y de
transito, los niveles de consumo y produccién al interior son muy elevados. Para 2009, el
consumo de drogas ilegales en Estados Unidos aumenté 8.7% en 2009, el nivel mas alto
en una década.® Para el 2010, méas de 22 millones de personas mayores de 12 afios de
edad recibieron tratamiento por abuso de sustancias.®” Con base en el monto de dinero
gastado, la cocaina es la droga en la que mas dinero se gasta la poblacion

estadounidense, después en la marihuana, seguida por la heroina y las metanfetaminas.

Marina y la Fuerza Aérea. Cabe mencionar que el ejército sélo puede apoyar en las tareas de
combate a las drogas; es decir, no tiene la facultad de detener directamente a los presuntos
narcotraficantes debido a que existen limitaciones juridicas para llevar a cabo tales practicas, que se
derivan de la Posse Comitatus Act, la cual fue decretada durante la Guerra Civil de Estados Unidos
en 1978. Esta ley prohibe la participacion directa de algin miembro del Ejército, Armada, Fuerza
Aérea y la Infanteria de Marina en detenciones, arrestos, allanamientos, incautacién de pruebas y
otras actividades de tipo policial en territorio estadounidense, a menos que dicha participacion este
autorizada por la ley. La Guardia Costera y la Guardia Nacional bajo el control de los gobernadores
estatales estan excluidas de esa prohibicion. West Encyclopedia of American Law. Estados Unidos,
op.cit., Ver también la pagina de la DEA en: http://www.justice.gov/dea/history.htm y la pagina del
U.S. Department of Homeland Security http://www.dhs
* Oficina de Politica Nacional para el Control de Drogas de Estados Unidos (ONDCP): Resumen
del presupuesto del afio fiscal 2009 y Presupuesto del afio fiscal 2011 (Consultada el 20 de abril de
2010 25 de febrero de 2012 respectivamente), en:
http://mww.whitehousedrugpolicy.gov/publications/policy/09budget/tbl_3.pdf y Resumen del,
http://mww.whitehouse.gov/sites/default/files/ondcp/policy-and-research/fyl1budget.pdf
% ver Anexo 2, Presupuesto de Estados Unidos para el control de drogas por funcién 2002-2010.
61 “Uso de drogas en EU, en maximo histdrico”, El Universal, 17 de septiembre de 2010,
gConsuItada el 17 de septiembre de 2010), en: http://www.eluniversal.com.mx/notas/709451.html
2 Carmen Flores, “Urge EU a disminuir el consumo de drogas entre su poblacién”, Estados Unidos,
Organizacion Editorial Mexicana, 23 de febrero de 2010.
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Sin embargo, de acuerdo a las encuestas en la poblacion, la marihuana es la principal
droga seleccionada por la poblacion, seguida por las drogas psicoterapéuticas, los
inhalantes y los alucinégenos en dltimo lugar. ®

De manera que Estados Unidos es uno de los grandes importadores de drogas
ilicitas en el mundo. A lo largo de la historia la demanda de drogas en Estados Unidos ha
sido abastecida por fuentes extranjeras: cocaina y marihuana en América Latina y el
Caribe; heroina del Triangulo de Oro en el Sudeste de Asia (Birmania, Laos y Tailandia) y
del Creciente de Oro del Sur de Asia (Afganistan, Pakistan e Iran). Sin embargo, en afos
mas recientes, un porcentaje considerable de la demanda estadounidense lo ha satisfecho
la produccion nacional ilegal.

La marihuana y las metanfetaminas son producidas y manufacturadas en Estados
Unidos. Los principales Estados en los que se cultiva marihuana “al interior” son California,
Florida, Oregon, Washington y Wisconsin, mientras que los cuatro principales Estados
productores “al aire libre” son California, Hawéai, Kentucky y Tennessee.** El cultivo
creciente en espacios interiores ha permitido una hibridizacion selectiva, e incluso ha
generado la tendencia de consumir una marihuana de mayor potencia. En cuanto a la
produccion de metanfetaminas, la mayoria de los laboratorios clandestinos que se
encuentran en Estados Unidos, operan Unicamente para crear metanfetaminas y han ido
incrementando. Mientras que el nimero de laboratorios que suministran la mayor parte de
LSD en el territorio, se estima en alrededor de una docena, la mayoria de los cuales se
encuentra en California y el noroeste del Pacifico.®®

La reduccion de la demanda interna es la clave para lograr el avance sostenido
contra el abuso de drogas. Esto debido a que la demanda hace sumamente atractivo el
mercado estadounidense para los traficantes de cualquier tipo de droga, quienes siempre
encuentran formas lucrativas y rutas para seguir abasteciendo la demanda de dicho
mercado. En este sentido, se requiere la disuasiéon para la efectividad en la reduccion de
drogas, es decir, poner mayor atencidn en la prevencion, ya que la estrategia establecida
por Estados Unidos de poner mayor énfasis en la reduccion de la oferta de drogas antes
de que lleguen a su territorio, incluso enfatizando la lucha contra las drogas en otros

paises, no ha logrado reducir el consumo de drogas en la poblacién estadounidense.

8 Erich Goode, Drugs in American Society, Maryland, Mc Graw Hill, 2008, p. 357.

% Ross Coomber, “Drug use and drug market intersections”, Addiction Research & Theory; Vol. 12,
No 6, (Diciembre de 2004); y Reflexiones sobre el control internacional de las drogas, Nuevas
directivas para la politica norteamericana, Informe de una fuerza de trabajo independiente, México,
FCE, 1997, p. 70.

% Erich Goode. Drugs in American Society, op. cit, p. 366
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CAPITULO 2. ANTECEDENTES DE LA POLITICA ANTINARCOTICOS EN MEXICO:
GOBERNANZA PARA LA SEGURIDAD Y LA COOPERACION INTERNACIONAL CON
ESTADOS UNIDOS

El presente capitulo tiene como objetivo estudiar los antecedentes del combate contra las
drogas en México desde el enfoque de la gobernanza para la seguridad. El capitulo inicia
con una breve mencién sobre el uso de drogas en el siglo XIX y el auge de las mismas
sobre todo en Estados Unidos, pais que impulsé el desarrollo de una politica
prohibicionista en el ambito internacional, de la cual su vecino pais del sur formé parte.
Posteriormente, el capitulo hace referencia a una serie de acontecimientos tanto a nivel
interno como en el ambito internacional, estrechamente vinculados con ese pais, que
llevaron a considerar al narcotrafico como un problema de seguridad nacional y a
intensificar la cooperacion entre ambos paises.

A lo largo de la historia, el constante descrédito y la corrupcion al interior de las
instancias civiles encargadas sirvié para justificar el desempefio del ejército en actividades
antinarcéticos. Como podra constatarse, existe un ciclo en el que Estados Unidos
incrementa la presién hacia México haciendo referencia principalmente a los altos indices
de consumo dentro de su territorio — posteriormente, México, incrementa la participacion
respondiendo a esas demandas. Las acciones incrementan en cuanto a erradicacién, pero
sobre todo, el combate frontal contra el crimen organizado, lo cual representa un énfasis
en politicas de contencion. El capitulo concluye con la primera administracién panista
encabezada por Vicente Fox Quezada. El cambio en la postura oficial estadounidense al
reconocer el consumo de drogas en su territorio permitié un acercamiento entre ambos
gobiernos. No obstante, a finales de esa Ultima administracién se desaté una guerra contra

el narcotrafico y la violencia aumento a niveles sin precedentes.

2.1 Gestacion de una politica prohibicionista

Los avances tecnoldgicos del siglo XIX en el campo de la quimica organica permitieron
separar y cristalizar los alcaloides presentes en la planta de opio. La morfina extraida de
esa planta creci6 en popularidad por sus efectos analgésicos. Asimismo, la cocaina
extraida de la planta de coca fue usada por sus efectos anestésicos. De manera que a
finales del siglo en mencién existia un amplio uso de cocaina y morfina como
medicamentos para calmar el dolor y el malestar comunes a las enfermedades fisicas del

hombre. La facilidad para adquirir dichas sustancias en cualquier tienda, sin restricciones
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sobre el consumo y la venta, aunado a los precios bajos fueron factores que convirtieron
de la venta de esas sustancias en un negocio lucrativo en Estados Unidos.®

En esta etapa, los esfuerzos de ambos paises para limitar el uso de drogas se
concentré en politicas de proteccion, es decir, en el desarrollo de medidas legales
encaminadas a restringir y limitar la oferta de sustancias psicotrépicas. En México se
registré en 1870 un primer intento por regular el uso y venta de algunas sustancias que
podian causar dafios a la salud. Esta restriccion se limitdé a establecer la venta de ciertas
drogas (mariguana y adormidera, opio y sus derivados) Ginicamente con receta médica. *’

En Estados Unidos, a finales del siglo fueron aprobadas leyes a nivel estatal que
intentaban suprimir el uso de morfina y cocaina. Para los primeros afios de 1900 se
desarrollé un movimiento de reforma enfocado a restringir el uso de drogas adictivas para
fines médicos por medio de una legislacién federal.®® En algunos estados también se
desarrollaron medidas de prevencion. Las escuelas publicas de catorce estados incluian
cursos sobre los efectos dafiinos del alcohol, la morfinay la cocaina.®

A nivel internacional, la nacién americana figur6 como uno de los paises
promotores de la prohibicidn de las drogas desde los primeros afios del siglo XX. Inici6 los
preparativos para la Conferencia Internacional del Opio que se realiz6 en Shanghai en
1909. Posteriormente, diversos paises adoptaron la Convencién Internacional del Opio de
1912, para prohibir y reglamentar la venta y distribucién de morfina, cocaina y sus
derivados.”

Como signatario de la Convencién Internacional del Opio, México asumid la
responsabilidad de imponer controles sobre cultivo ilicito de opio en su territorio con el fin
de prevenir la entrada clandestina de esta droga y sus derivados. Asi, en 1929 las
exportaciones de marihuana, opio y heroina quedaron prohibidas y se impusieron

sanciones para quien traficara de manera ilicita estas sustancias. Asimismo, en los codigos

% Gabriel G. Nahas, Cocaina, la peste blanca, México, SITESA, 1991, p. 63-73.
®7 Luis Solis Rojas (Et.al.), “La prevencioén de las adicciones y la lucha contra el narcotrafico”, Liber
Addictus, 2006, Nim. 91, mayo-junio, p.3.
% En1906 la Ley sobre la Pureza de los Alimentos y los Medicamentos estableci6 una jurisdiccion
federal sobre la fabricacion nacional y venta de drogas asi como para regular sus importaciones.
Para 1912, varios estados adoptaron medidas especiales prohibiendo la venta de cocaina.
Posteriormente, en 1914 la Ley Harrison prohibié el opio (incluida la heroina) y la cocaina —
justamente las dos drogas que han invadido el mercado de Estados Unidos desde entonces-,
marcandose el comienzo de todos los reglamentos federales de uso de drogas que no tenian fines
médicos. Para 1930 se cre6 la Oficina Federal de Estupefacientes (FBN) cuyo primer comisionado
fue Harry J. Anslinger, con el mandato de crear un proyecto de Ley Federal Uniforme de
Estupefacientes para garantizar que las mismas leyes contra las drogas fueran promulgadas en los
Estados Unidos.
% Gabriel G. Nahas, Cocaina, la peste blanca, op. cit., p. 73.
n Jefferson, Fish, M., Drugs and Society, Estados Unidos, US Public Policy, 2006, pp. 20-37.
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penales de 1929 y 1931 se tipificaron los delitos contra la salud.” Sin embargo, no existia
en ese momento un andamiaje institucional que permitiera controlar el movimiento de
drogas que cruzaban las fronteras y que garantizara el acatamiento de las nuevas
regulaciones para la produccion y trafico de drogas.

Cuando se declard ilegal la producciéon de opio en México, ésta ya estaba
firmemente establecida. El opio producido en el interior del pais se sumaba a los flujos de
droga que eran introducidos desde Asia y Medio Oriente hacia Estados Unidos. La
marihuana era el segundo cultivo que pequefios grupos de productores estaban

contrabandeando hacia aquél pais."

2.1.1. Hacia la segunda Guerra mundial - cooperacion con los aliados

A principios del siglo XX, cuando el narcotrafico empez6 a ser regulado en el ambito
internacional, México no lo asumia como un problema porque no habia un consumo
significativo en el pais.”® En esta etapa, a nivel interno, las politicas de prevencion
cobraron auge. Para 1931, el Cddigo Sanitario autorizaba al Departamento de Salud
Publica establecer hospitales federales para personas con complicaciones por el consumo
de drogas. Un afio mas tarde, en 1932 el Cddigo Penal enfatizé la consignacion de
detenidos por posesion mientras quedaran bajo la tutela del Departamento de Salubridad.
La magnitud del problema comenzé a adquirir importancia politica y social por lo que se
crearon hospitales para proporcionar atencién médica especializada a los adictos. En 1933
se cred el Hospital Federal de Toxicomanos y para 1935, el tratamiento farmacolégico
estaba encaminado a incorporar a los pacientes a la comunidad en forma productiva.”

En contraste, en la misma década de los treinta, en Estados Unidos ya se realizaba
una campafia para convencer al publico de las consecuencias nocivas, incluyendo los

efectos violentos y criminolégicos de la marihuana.”® Los esfuerzos para garantizar la

™ samuel 1. del Villar, “Perspectivas de control del mercado de narcéticos: México y Estados
Unidos”, en: Guadalupe Gonzalez y Marta Tierda, (Coord.), México y Estados Unidos frente al
combate internacional del narcotréafico, México, FCE, 1989, p. 138.
" Elias Castillo y Peter Unsinger, “Organizaciones mexicanas de droga en California”, en: John
Bayley y Roy Godson (Eds.), Crimen organizado y gobernabilidad democratica: México y la franja
fronteriza; México, Grijalbo, 2000, p. 278.
" Ana Garza Gegundez, “La politica exterior de México frente al narcotrafico”, Bien comun y
Gobierno, México, Afio 6, No. 63, febrero de 2000, p. 14.
™ Victor Ramon Miranda Lara, “Retrospectiva historica del uso de drogas en México”, Revista
Cientifica  Electronica de  Psicologia, (Consulta: 29 marzo de 2011), en:;
http://dgsa.uaeh.edu.mx/revista/psicologia/IMG/pdf/6_- No._10.pdf
" Desde 1914 a 1931 la marihuana estuvo asociada con grupos étnicos como migrantes mexicanos
y minorias étnicas “inmorales” como criminales, prostitutas y musicos de jazz. Durante esta etapa la
marihuana era vista como un narcético adictivo parecido al opio, y como estimulante hacia la
violencia. Erich Goode, Drugs in American Society, Maryland, Mc Graw Hill, 2008, p. 107.
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regulacion de las drogas a nivel federal continuaban con el proyecto de Ley Federal
Uniforme de Estupefacientes.”® Durante esos afios, el comercio de drogas ilegales
mantuvo cierta estabilidad en ambos lados de la frontera.

Hacia la segunda Guerra Mundial, la oferta de heroina proveniente de Asia y Medio
Oriente se suspendié como consecuencia de las hostilidades. Estados Unidos alento
entonces la produccién legal de opio y marihuana como parte de los acuerdos de
colaboracion con los aliados, por lo que el culivo de ambas plantas crecio
considerablemente. Para 1941, México empez0 a surgir como un “centro de distribucion de
drogas ilegales”.”” Los principales Estados en donde se sembraba marihuana y amapola
fueron los estados del norte de la Republica, principalmente Sinaloa, Sonora, Chihuahua,
Durango y Baja California.

En Estados Unidos, distribuidores de heroina proveniente de Medio Oriente,
vinculados con grupos criminales en Sicilia, viajaron a México para reunirse con los
proveedores y crearon mecanismos para el envio de grandes cantidades de droga a ese
pais. Las organizaciones mexicanas de droga se enriquecieron y tuvieron la capacidad de
ejercer su influencia sobre las agencias de procuracién de justicia caracterizadas por su
bajo nivel de capacitacién y bajos salarios. Dichas agencias fueron sobornadas para no
interferir en la actividades criminales, incluso, buscaban activamente los pagos a cambio
de permiso para continuar con el tréfico ilicito de drogas.”

El gobierno estadounidense pretendio ejercer control sobre la politica antinarcoticos
en México con el objeto de que se detuviera el flujo de drogas hacia su territorio. La
administracion del presidente Manuel Avila Camacho (1940-1946) permiti6 la participacion
de personal de aduanas del vecino pais en territorio nacional.” La cooperacion entonces
era fluida, no obstante, acontecimientos en la esfera mundial, envuelta en el contexto de la

segunda Guerra Mundial cambiaron las cosas. La derrota de Japén y la guerra civil en

® Para poder realizar este objetivo, en 1930 se cre6 en Estados Unidos la Oficina Federal de
Estupefacientes (FBN) cuyo primer comisionado, Harry J. Anslinger, mantuvo una posicion
prohibicionista hacia el consumo de drogas. Incluso antes de ese nombramiento, Aslinger habia
escrito un documento dirigido al Congreso para aplicar eficazmente la Enmienda Dieciocho en la
cual proponia multas obligatorias y sanciones (incluida la prisién) por la compra ilegal de alcohol a
partir de $1,000, délares por la primera vez (un precio muy alto para haber sido escrito en 1928,
especialmente cuando esta multa fue propuesta para la compra de una bebida) hasta $50,000 para
las siguientes ocasiones, incluyendo de 2 a 5 afios de prision. Esta tendencia por sanciones tan
severas permanecido a lo largo de su carrera, pues estaba convencié de que la prohibicion
funcionaria en la medida en que se aumentaran las penas. Posteriormente, Aslinger tuvo injerencia
directa en la actividad de la ONU. De 1962 a 1964 dirigi6 la actividad en materia antidrogas, por lo
qgue su participacion fue fundamental en el manejo internacional del tema y la formulacion de
970I|'ticas antidrogas en varios paises.

Ana Garza Gegundez, “La politica exterior de México frente al narcotréafico”, op. cit., p. 14.
"8 Elfas Castillo y Peter Unsinger, “Organizaciones mexicanas de droga en California”, op. cit., p.
278.
 fdem.
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China afectaron la posicién de estos paises como proveedores de opio. La demanda de
morfina y heroina mexicana incrementé una vez mas y la relacién bilateral se deterioro.
Justamente, en la década de los cuarenta el gobierno mexicano desarrollé un enfoque
punitivo hacia las drogas ilegales. Las instituciones encargadas de introducir la visién
represiva que se venia gestando en Estados Unidos sobre las drogas en la agenda del
gobierno mexicano se filtraron por medio de la actividad del Departamento del Tesoro y de
Estado, del personal consular, asi como de los agentes antinarcéticos y de aduanas en las
distintas ciudades del pais.

En México hubo posiciones contrarias al esquema prohibicionista que estaban mas
bien encaminadas hacia la prevencién y la proteccién. En este sentido destaca el trabajo
de Leopoldo Salazar Viniegra, principal autoridad en materia de drogas y titular de la
campafia contra el alcoholismo y otras toxicomanias del Departamento de Salubridad. Sus
investigaciones sobre la marihuana concluyeron que la droga no era peligrosa y no debia
prohibirse. Ademas, el doctor proponia que el Estado tuviera el monopolio de la droga,
controlara su venta y creara centros de atencion para adictos bajo vigilancia médica.®

Las ideas del doctor Salazar no fueron compatibles con el esquema prohibicionista
gue se estaba gestando en el entorno internacional y sobre todo en el vecino pais del
norte. Incluso, el doctor Salazar fue destituido. No obstante, algunas de sus ideas
guedaron plasmadas en el reglamento sobre toxicomanias aprobado en 1940. Estados
Unidos decret6 entonces un embargo de medicamentos narcéticos hacia México por lo que
dicho reglamento fue anulado.®*

También hubo dirigentes mexicanos que simpatizaron con la visién prohibicionista.
Las buenas relaciones de Harry Anslinger, comisionado de la Oficina Federal de
Estupefacientes en Estados Unidos con Oscar Rabasa, alto funcionario de la Secretaria de
Relaciones Exteriores desde finales de los 40 a los 60, facilitaron los acuerdos de ambos
paises en materia antidrogas.®

De esta manera, iniciaron al interior del pais las actividades contra las drogas en
torno a las politicas de contencién. En 1938 elementos del Ejército colaboraron por primera
vez en las campafias de erradicacién en el Estado de Sonora. La participacion del Ejército
adquirio gran popularidad nueve afios después. Para 1947 hubo un gran despliegue de

estos elementos en la “Gran campafia antinarcéticos”.®® En este periodo, las actividades

8 Luis Astorga, “México: Trafico de drogas, seguridad y terrorismo”, en: Alvaro Camacho Guizado,
geql.), Narcotrafico: Europa, EEUU, América Latina, op. cit., p.140.
! idem.
8 fdem.
8 fdem.
49



del Ejército consistieron basicamente en la erradicacion de cultivos en los estados de
Sinaloa, Sonora, Chihuahua y Durango.

Hasta antes de 1947 el Departamento de Salubridad era la institucion encargada de
desempeiiar la politica en materia contra las drogas. El delito de narcotrafico estaba dentro
de la categoria de infraccion a la salud publica. Los agentes que realizaban la destruccion
de cultivos prohibidos pertenecian a la Policia Sanitaria.?* Sin embargo, el aumento de la
extension del territorio nacional en donde habia sembradios aunado al escaso nimero de
agentes de salubridad para controlarlos hicieron imposible el cumplimiento de sus
objetivos.

El flujo de drogas desde el sur hacia el norte se mantuvo hasta después de la
posguerra. Las ganancias de la venta de drogas permitieron a las organizaciones
mexicanas afianzarse en esa actividad y consolidar su influencia politica. Un factor que
facilité este crecimiento fue que Estados Unidos concentr6 su mayor atencion en detener
los enervantes provenientes de Asia y Medio Oriente que en los flujos de droga que
cruzaban la frontera sur.®®

El incremento de cultivos al interior del pais aunado con el incremento en el flujo de
drogas durante la Segunda Guerra Mundial, la demanda de la poblacion adicta de
soldados en la posguerra, asi como la resistencia de productores y traficantes para
abandonar el negocio llevaron al gobierno de Miguel Aleman (1946-1952) a realizar
algunos cambios. A partir de 1947 la Procuraduria General de la Republica (PGR) asumio
la responsabilidad en materia antidroga.86 De esta manera, las autoridades de salud,
judiciales y sobre todo militares participaron en operaciones antinarcoticos.

En este periodo hubo un considerable equilibrio entre politicas de prevencion, de
proteccion y de contencion. Es importante destacar que si bien existe un gran despliegue
militar, en su origen, la presencia del ejército en la guerra contra el narcotrafico fue de
apoyo y/o sustitucién de la PGR debido a la incapacidad institucional de esta ultima en la
materia. Asimismo, la politica de contencion de drogas basicamente consistid en la

erradicacion de cultivos de marihuana y opio.®’

8 |bidem, p.141.
% Elias Castillo y Peter Unsinger, “Organizaciones mexicanas de droga...”, op. cit., p. 278.
% uis Solis Rojas, “La prevencion de las adicciones...”, op.cit, p.3.
8 Raul Benitez Manaut, “La contencién de los grupos armados, narcotrafico y crimen organizado en
México: El papel de las fuerzas armadas”, en: John Bayley y Roy Godson (Eds.), op.cit, p.186.
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2.1.2. El enemigo externo

Durante la década de los cuarenta, en el contexto internacional de la Guerra Fria, el
combate al narcotrafico respondi6 a los principios de amenaza externa contra la seguridad
nacional. Al considerarla de esta manera, hubo un despliegue militar y formaciéon de
alianzas para contener a las naciones agresoras, en este caso identificadas como las
productoras de tréfico y transito de drogas hacia Estados Unidos, como nacién creadora de
esta teoria. En México, el ejército aumentd su participacién en materia antinarcéticos y el
gobierno canalizo la atencion hacia las politicas de contencién.

En 1947 naci6 la Direccion Federal de Seguridad (DFS) como la primera agencia
encargada de organizar y desplegar actividades en la materia a nivel federal. La creacion
de la DFS significo la centralizacién del control del narcotrafico en el pais, pues las
autoridades locales (en manos de gobernadores regionales) cedieron el control a las
autoridades federales. La DFS surgié, como se menciond arriba, en el contexto de la
Guerra Fria, al mismo tiempo que en Estados Unidos se credé la Agencia Central de
Inteligencia (CIA), por lo que hubo estrechos vinculos entre las dos naciones en materia de
seguridad.®

Tanto la CIA como la DFS colaboraron en cuanto a intercambio de informacién
confidencial, captura y entrega de perseguidos politicos, control de extranjeros y
refugiados politicos, proteccién a colaboradores y delatores extranjeros, vigilancia a
embajadas, agencias informativas y misiones comerciales o cientificas de los paises
vinculados con el régimen socialista. De esta manera, las funciones de la DFS estuvieron
mas bien enfocadas en la lucha contra la subversién comunista y la conspiracién
extranjera. ¥

La DFS goz6 de un amplio margen de discrecionalidad y estuvo sujeta a pocos
controles gubernamentales. La direccion rendia cuentas solamente al Jefe del Estado y al
Secretario de Gobernacion. En esos tiempos comenzaban a circular indicios de
colaboracion de gobernadores del norte del pais en actividades relacionadas con el cultivo
y trafico de drogas.®® Sin embargo, la atencién fue orientada hacia los traficantes, los
agentes y comandantes policiacos, asi como algunos funcionarios menores acusados de
corrupcion, proteccidn o vinculos con el narcotrafico.

El Ejército fue colocado en una posicion de mediacion, contencion o control entre

productores y traficantes; la Policia Judicial Federal, la Direccion Federal de Seguridad por

:3 Enrique Condes Lara, Represion y rebelion en México, México, Porrta, 2007, pp. 41-107.
idem.
% | uis Astorga, “Crimen organizado y la organizacién del crimen”, en: John Bayley y Roy Godson
(eds.), op.cit, p.103.
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un lado y el poder politico por otro lado. La institucion militar se caracterizé por su
hermetismo y por la proteccion de las familias politicas del partido de Estado. Mientras el
Ejército lograba afianzar su posicion, el problema en cuanto a trafico y consumo de drogas

continué aumentando durante las décadas siguientes.

2.1.3. Campafas de erradicacion vs auge del consumo de drogas

Durante los afios cincuenta, cobraron importancia las politicas de contenciéon. No obstante,
estas actividades se vieron obstaculizados por la falta de aviones, refacciones y personal
capacitado. La presion y el escrutinio de Estados Unidos respecto a la actividad
antinarcéticos aumentaron en los afios siguientes. Si bien existi6 el reconocimiento de este
pais sobre las acciones que México implementd, también hubo continuas presiones por
militarizar el combate al narcotréfico.

Como parte de la actividad internacional, en 1961 México suscribié la Convencion
Unica sobre estupefacientes de las Naciones Unidas. La Convencion codifico, generalizd y
amplié las prohibiciones internacionales sobre el comercio de narcéticos, sobre sus
licencias y sobre la fiscalizacién. El cultivo, produccion, fabricacién, posesion, venta,
distribucion y expedicién fueron considerados delitos graves castigados con penas de
prision y privacion de libertad.™ En la legislaciéon mexicana quedaron plasmados los
patrones de la convencion, especificamente en el Cddigo Penal de 1968 y el paquete de
reforma de 1978, con lo cual si existieron acciones en materia de proteccion.

No obstante, el esquema de regulacion derivado de la convencion establecio
diferencias para los actores participantes en el mercado, por un lado mayor represién a los
paises productores oferentes y por el otro, tolerancia hacia paises consumidores. En
México hubo un despliegue militar y policiaco para detener el flujo de drogas hacia Estados
Unidos en contraste con una mayor libertad de los consumidores en aquel pais.

Las penas por los delitos relacionados con la oferta fueron mas severas respecto a
los relacionados con el consumo. Sélo los casos en que la persona no fuera un adicto
habitual y que la cantidad de psicotropicos que adquiera o portara no excediera la
necesaria para su propio e inmediato consumo, la persona seria puesta a disposicion de
las autoridades sanitarias para recibir tratamiento. En casos contrarios, el adicto fue

considerado como delincuente con penas de dos a siete afios de prision.*

> ONU, Convencion Unica de 1961 Sobre Estupefacientes Enmendada por el Protocolo de 1972 de
Modificacién de la Convencién Unica de 1961 sobre Estupefacientes.
%2 samuel 1. del Villar, “Perspectivas de control del mercado de narcéticos: México y Estados
Unidos”, en: Guadalupe Gonzalez y Marta Tierda, op. cit., p. 140.
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Ademas, existe un reconocimiento legislativo de mayor peligrosidad en cuanto al mercado
internacional, al penalizar como delito consumado la tentativa de importar o exportar
narcéticos y el encubrimiento y corrupcidon donde estuvieran involucrados los servidores
publicos. Es decir, fue penalizado con mayor gravedad el delito destinado al consumo en el
extranjero y la corrupcion que protege el mercado internacional con penas que van de siete
a quince afios. %

Para reforzar las acciones en materia de contencion, desde fines de 1961, México
empezo a adquirir el equipo proveniente de Estados Unidos para conducir la campafa
antinarcoéticos. ** Sin embargo, las campafias para erradicar estupefacientes en los paises
de origen no fueron suficientes para controlar la demanda de Estados Unidos. En el vecino
pais cobrd auge el consumo de drogas con el movimiento de contracultura hippie. Para
1971 habia alrededor de 24 millones de personas mayores de 11 que afios habian
consumido drogas alguna vez en su vida. %

En México, también incrementé el consumo de drogas entre sectores juveniles,
especialmente la marihuana, el LSD y los solventes.®® Ademas, a finales de la década de
los sesenta, este Ultimo se consolidd como una fuente importante de heroina, marihuana,
barbitiricos y anfetaminas destinadas al mercado del vecino pais del norte.”” Estos
resultados mostraron la falta de acciones enfocadas a prevenir el consumo de
estupefacientes y politicas de garantia y de proteccion para detener el crecimiento de
estas actividades en el pais.

En un contexto de protesta social y desacuerdo al interior, aunado a diversos
factores en el ambito internacional complicaron el sexenio de Gustavo Diaz Ordaz (1964-
1970). Hacia finales de 1969 factores como la falta de fluidez en los pagos internacionales,
especulacion con el oro, alza desproporcionada de las tasas de interés, deterioro de las
economias y la caida o debilitamiento de las monedas mas sélidas plantearon situaciones
dificiles particularmente para los paises en desarrollo como México. En el marco de la
politica interna, el Estado recurrio al empleo de la fuerza para restablecer el orden y hacer
respetar la ley. La doctrina de la defensa militar fue impulsada en este periodo.

El auge de las drogas asociado con los disturbios de la época llevo al presidente

Richard Nixon (1968-1974) a lanzar medidas tendientes a reducir las drogas y evitar que

% fdem, p. 142.
% Richard Craig, “La politica antidrogas de Estados Unidos hacia México: consecuencias en la
sociedad estadounidense y las relaciones bilaterales”, en: Guadalupe Gonzalez y Marta Tierda,
gCoord.), México y Estados Unidos frente al combate internacional del narcotrafico, op. cit., p. 99.
® Alexandra Guaqueta, “Transformacion y efectos de la cooperacion antidrogas entre Colombia y
Estados Unidos (1970-2000), en: Camacho Guizado, Alvaro (ed.), Narcotrafico, Europa, EEUU,
América Latina, op. cit., p.188.
% uis Solis Rojas, “La prevencion de las adicciones y la lucha contra el narcotrafico”, op. cit., p.3.
" Richard Craig, “La politica antidrogas de Estados Unidos hacia México..., op. cit., p. 188.
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éstas ingresaran a su territorio.”® Dicha administracién emprendié una campafia para que
los paises atacaran el problema de las drogas a cambio de apoyo y asistencia econémica.
Para 1972 Estados Unidos habia firmado acuerdos antidrogas con 50 paises, incluido
Colombia.* México fue uno de los principales blancos de esa politica debido a su
importante papel como pais proveedor de drogas.

Como una politica de contencion, el 21 de septiembre de 1969 el Presidente
Richard Nixon implementé la Operacion Intercepcién en su frontera sur. Esta operacion
consistié en la inspeccién detallada de cada persona y vehiculo que cruzara la frontera.
Hubo cuantiosas pérdidas de productos perecederos que se echaban a perder en las
largas filas de espera para poder ingresar a Estados Unidos. Después de tres semanas de
duracion, el gobierno mexicano se comprometié a acabar con el trafico de marihuana
dentro de su territorio. EI método utilizado fue el de erradicacién de cultivos por medio del
rociado de herbicida “Paraquat”.*®

Un mes después, el 10 de octubre de 1969, México aceptd la colaboracion
estadounidense por medio de la “Operacién Cooperaciéon”, cuyo objetivo era vigilar los
campos de amapola y marihuana en territorio nacional. Sin embargo, un factor a nivel
internacional alter6 la estructura de los mercados de la heroina y los patrones de
distribucion: en 1972 Turquia suspendié la siembra de amapola como parte de sus
acciones de colaboracion con las politicas antinarcéticos estadounidenses. El cultivo de
adormidera y el trafico de drogas en territorio mexicano registraron otro aumento, asi como
la demanda en aquél pais.

La heroina mexicana conocida como Mexican Brown por su color y su bajo nivel de
pureza cobr6 de pronto una gran demanda. Los grupos de traficantes mexicanos
aumentaron el comercio de heroina. El pais se convirtié en el principal abastecedor de
heroina y marihuana hacia ese mercado.’™ Ante este panorama, el gobierno de Estados
Unidos sugeria una participacion mas activa de su policia antinarcéticos en las actividades

realizadas en territorio mexicano. En este sentido, la cooperacién bilateral sugeria un claro

% E| 01 de julio de 1973 el presidente Richard Nixon creé la Agencia Antidrogas de Estados Unidos
(DEA), a fin de establecer un comando unificado para combatir "una guerra total mundial sobre la
amenaza de las drogas". La agencia depende del Departamento de Justicia y puede llevar ante la
justicia penal y civil de los Estados Unidos, o cualquier otra jurisdiccion competente, a las
organizaciones y a los principales miembros de las organizaciones que participan en el cultivo,
fabricacion o distribucién de sustancias destinadas hacia el tréfico ilicito en los Estados Unidos, asi
como recomendar y apoyar programas destinados a reducir la disponibilidad del trafico ilicito de
sustancias controladas en los mercados nacionales e internacionales.
% Alexandra Guaqueta, “Transformacion y efectos de la cooperacion antidrogas...”, op. cit., p.189.
1% pesarrollado en 1960 por las industrias quimicas britanicas, su nombre técnico es Gramoxone” y
se caracteriza por su gran toxicidad sobre los campos, en:
Ana Josefina Alvarez, Las politicas de la droga en el continente americano, México, UNAM, 1998.
191 Marfa Celia Toro, “México y Estados Unidos: El narcotrafico como amenaza de la seguridad
nacional”, en: Sergio Aguayo Quezada, y Bruce Michael Bagley (Comp.), op. cit., p. 375.
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énfasis en las politicas de contencién y en el ambito interno eso fue lo que sucedid. La
asistencia economica proveniente del vecino pais del norte no estuvo encaminada a
solucionar problemas de esa indole, sino que dio prioridad a la ayuda militar y policial.

En un principio, el presidente Luis Echeverria (1970-1976) prefiri6 reforzar sus
propios medios de control. En 1975 el presidente lanzé la “Campafia Permanente contra el
cultivo, procedimiento y trafico de narcéticos”. Esta tarea pretendié dar continuidad a las
campafas de destruccién de plantios, decomiso de sustancias toxicas y detencion de
traficantes en la lucha contra el trafico de drogas. Fue en este periodo cuando el gobierno
mexicano envié al contingente militar mas numeroso hasta ese momento. Diez mil
soldados fueron desplegados en los estados de Sinaloa, Sonora Chihuahua y Durango. **

Con el numeroso despliegue de elementos del Ejército, la SEDENA quedé al frente
de la estrategia contra las drogas y la autoridad civil quedé en segundo plano. Otra medida
implementada por el gobierno en materia de proteccién fue la modificacion del Cdédigo
Sanitario en 1976, a fin de que estableciera como estupefacientes todas las sustancias que
no tuvieran ninguna calidad terapéutica. Asimismo, el Consejo de Salubridad General tuvo
la responsabilidad de expedir el reglamento para la importacion, exportaciéon, comercio,
elaboracion, transporte, almacenamiento, venta y suministro de esos productos.103

Aunado a estas medidas, hubo una participacion mas activa de personal
estadounidense en Meéxico. Entre 1975-1978 por medio de la “Operacién Coéndor”,
asesores de ese pais participaron directamente en los programas de destruccion de
cultivos por medio del rociado de Paraquat por via aérea sobre los campos de marihuana y
amapola de la Sierra Madre Mexicana.'® Esta operacién junto con la gran campafia
constituyen las primeras batallas militares de la guerra contra las drogas dentro del
territorio nacional.

Ante la magnitud del problema del narcotréafico y la presién ejercida desde Estados
Unidos, México acepté la presencia de personal estadounidense para realizar actividades
antinarcéticos en su territorio. Ademas de aprobar el rociado aéreo, el presidente Luis
Echeverria concedi6 la autorizacion a dicho personal para sobrevolar el espacio aéreo
mexicano con objeto de reportar los campos con plantaciones ilegales para su eventual
destruccion.'®

La Operacion Céndor tiene gran relevancia en cuanto a la cooperacion binacional

en materia antinarcoticos. En esta etapa dicha colaboracion estuvo centrada basicamente

102« uis Echeverria Alvarez, Sexto informe de gobierno”, Secretaria de la Presidencia, (Consulta:
i?)o]é de octubre de 2010), en: http://www.biblioteca.tv/artman2/uploads/1971.pdf
Ibidem.
1% En los campos de amapola se emple6 otro herbicida, el Agente Naranja que se usé durante la
uerra de Vietnam.
% Ana Josefina Alvarez, Las politicas de la droga en el continente americano, op. cit., p. 69.
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en politicas de contencién y de proteccidon. Por un lado la destruccién de cultivos y la
contencién de las drogas fueron las medidas realizadas para detener el flujo de drogas.
Por otro lado, la coordinacion entre autoridades de ambos paises, la capacitacion de
personal mexicano, la transferencia de equipo y los esfuerzos por combatir la corrupcion.

La cooperacion binacional se caracteriz6 por los siguientes factores:

a) Apoyo de la PGR, instancia encargada de administrar el programa. Para ello, México
adquirio la flotilla aérea civil mas grande de helicépteros y aviones proporcionada por
Estados Unidos en toda América Latina para ese tiempo. Dicha flotilla estuvo conformada
por 39 helicépteros Bell, 22 aviones de ala fija y un jet ejecutivo (utilizados para el rociado
de Paraquat); b) Participacion del Secretario de Defensa y la posibilidad de que los
oficiales adquirieran experiencia en el campo, que en ocasiones se asemejaba a una
guerra de guerrillas. Como una justificacion a este tipo de entrenamiento, las autoridades
argumentaban el alto nivel de violencia desatado en el estado de Sinaloa particularmente;
c) Coordinacién sin precedentes entre la Policia Judicial Federal, el Ejército y los
funcionarios estadounidenses; d) Esfuerzos serios por combatir la corrupcién para lo cual
hubo una rotacion constante de personal; y e) La instrumentacion del programa de rocio
aéreo de herbicidas mas grande de la historia.'

Para 1977 ante la noticia de que la marihuana mexicana estaba contaminada con el
herbicida Paraquat —y las repercusiones en la salud, pues su consumo podia causar dafios
irreversibles en los pulmones- las importaciones provenientes de México se redujeron. La
marihuana producida en México con destino a Estados Unidos que habia llegado a
representar el 90% de las importaciones de ese pais en 1974, disminuyé hasta representar
el 5% para 1981. En cuanto a la heroina, que representaba el 85% de las importaciones de
ese pais en 1974, disminuyé hasta representar el 37% en 1980.°" Con base en los
resultados obtenidos, México conté con el reconocimiento de la comunidad internacional,

especificamente de su vecino pais del norte en materia antinarcéticos.

2.2. Narcotrafico como problema de seguridad nacional

En la década de los ochenta el concepto de seguridad nacional responde al enfoque militar
tradicional. La ideologia de la Guerra Fria resurge en términos de superioridad de
armamento e inteligencia militar y de contenciéon de las naciones agresoras. En esos afos

el narcotrafico comenzo a ser referido como un problema para la seguridad nacional.

106

. Richard Craig, op. cit., p.101.

Jorge Chabat, La respuesta del gobierno de Calderdn al desafio del narcotréfico: entre lo malo y
lo peor, México, CIDE, 2010, p.2.
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En Estados Unidos, el presidente Ronald Reagan catalog6 las drogas como una amenaza
para la seguridad nacional y declaré la "guerra contra las drogas" en 1982.'®® A mediados
de la década de los ochenta y a principios de la década de los noventa se promulgaron en
ese pais las leyes mas restrictivas en materia antidrogas.'®® En materia de politica externa,
la estrategia para prevenir a nivel nacional el abuso y trafico de drogas tenia como
principal objetivo desplegar en el exterior una campafia que lograra la interdiccidon y
erradicacion de enervantes y estupefacientes desde los paises de origen y transito, lo cual
involucraba directamente a México.

El presidente Miguel de la Madrid Hurtado (1982- 1988) declaré en los primeros
afios de su administracion que no habia problemas de drogadiccion o de farmaco -
dependencia como en otros paises. No obstante, aceptaba seguir cumpliendo su parte en
la lucha contra el narcotrafico. Esta posicién sufrié un cambio drastico cinco afios después.
En 1987, el presidente declar6 que el narcotrafico era una amenaza de seguridad nacional
y una cuestion de Estado en la que destacaba la labor del Ejército Mexicano, la PGR y los
gobiernos estatales.**

Desde entonces, el presidente reconocié también que el combate al narcotrafico
requeria un esfuerzo de alcance mundial pues la contribucion del pais era insuficiente si no
se combatia la demanda en los grandes centros de consumo Yy las actividades ilicitas que
traia consigo, como el trafico de armas y la corrupcion. El cambio de la postura del
gobierno mexicano coincide con Estados Unidos, pero ademas responde al auge del
narcotrafico en el pais. Las siguientes cifras muestran la magnitud del problema: al final de
esa administracién, para 1988 se estimaba que México abastecia con cerca del 30 % de la

oferta total de marihuana y 40 % de la heroina al mercado de Estados Unidos. Las mismas

108

106 Adalberto Santana, El narcotrafico en América Latina, México, Siglo XXI, 2004, p. 194.

La Ley de Sustancias Controladas de 1970 establece un sistema de control tanto de drogas
estupefacientes y psicotrépicas y sanciones para cada una. La Ley para la Coordinacion de la lucha
contra las drogas de 1984 establece la oficina del Director Nacional de la Politica de Fiscalizacion
de Drogas (ONDCP) encabezada por el Zar Anti Drogas, para coordinar los esfuerzos nacionales e
internacionales contra las drogas, ya que existen en Estados Unidos diecisiete agencias federales
asi como departamentos de policia estatales involucradas en la lucha contra las drogas, ademas de
gue los gobiernos estatales también tienen la facultad de legislar en la materia. La Ley contra el
abuso de drogas de 1986 impuso sentencias por delitos relacionados con penas mas severas para
la comision de delitos relacionados con la cocaina, especialmente su derivado, el crack. Con la ley
contra el abuso de drogas de 1988 poseer una minima cantidad de alguna sustancia controlada,
constituye un delito federal. Algunos Estados endurecieron sus leyes, como Michigan, por ejemplo,
gue impuso el encarcelamiento de por vida “sin libertad condicional” por trafico de cocaina. La Ley
sobre la comisién de delitos violentos de 1994 impone incluso la pena de muerte para el trafico de
las principales drogas. Pero en general, el precio mas alto pagado por los delincuentes de drogas es
la prision. Segun estadisticas del Departamento de Justicia, para 1999 la sentencia promedio para
los delincuentes involucradas en el trafico de drogas era de 77,1 meses, frente a una media de 15,8
meses por posesion de drogas. West Encyclopedia of American Law, Estados Unidos, The
Thomson Gale, 2nd edition, Vol. 4, 2005, p. 29.

10 |nformes Presidenciales, Miguel de la Madrid Hurtado, Servicio de Investigacion y Analisis,
Direccion, Referencia Especializada, Subdireccion 2006, Camara de Diputados, LX Legislatura.
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estimaciones referian que aproximadamente el 30 % de la cocaina que se consumia en
ese pais cruzaba por territorio mexicano transportada en aviones privados.**

El auge del narcotrafico en México obedecié a una amplia gama de factores
externos e internos, entre los que conviene destacar: a) La exportacion masiva de cocaina
proveniente de los paises de Sudamérica con destino a Estados Unidos; b) Una politica de
tolerancia del gobierno mexicano hacia el narcotrafico; y c) Debilidad de las instituciones
policiacas y de justicia mexicana y su consecuente incapacidad para controlar la

corrupcién generada por el narcotrafico. Estos factores se explican a continuacion.

2.2.1. Exportacién masiva de cocaina proveniente de los paises de Sudamérica

La década de los ochenta fue particularmente importante en cuanto a la expansiéon y
diversificacion de rutas utilizadas para el trafico de drogas provenientes de América del
Sur. Los conflictos en Centroamérica y el financiamiento de Estados Unidos a los paises
para continuar la guerra contra las drogas complejizaron el problema del narcotrafico en
toda la regién. Hubo una expansion y diversificacion de rutas y de drogas con destino
hacia Norteamérica que atravesaban por México.

Debido a la creciente demanda de cocaina en el mercado estadounidense, durante
las décadas de los setenta y ochenta los carteles en Colombia lograron la exportacion de
esa sustancia desde los Andes (Perd y Bolivia) hacia Estados Unidos. Las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) se implicaron también en la produccion y
refinamiento de coca, principalmente como “protectores” de los campesinos que la
cultivaban y “guardias” de los carteles en operaciones de refineria y vigilancia de las pistas
de aterrizaje ilegales en el campo colombiano.'*?

En respuesta a esta ola de comercializacién de cocaina que llegaba desde el
Caribe, en 1982 el presidente Ronald Reagan cre6 un grupo de trabajo al Sur de Florida
(South Florida Task Force). Dentro del contexto de la guerra contra las drogas, este grupo
tuvo como objetivo impedir el paso de los cargamentos de droga provenientes de esa
regiéon. Su éxito permitié reducir el flujo de cocaina proveniente de Colombia y las islas

caribefias hacia Florida y el sureste de los Estados Unidos. Las organizaciones dedicadas

11 peter Reuter, “Sobre la coherencia de la politica de Estados Unidos hacia Colombia”, en: Alvaro

Camacho Guizado, (ed.), Narcotrafico: Europa, EEUU, América Latina, op. cit., p. 90.
112 Bruce Bagley, “La Conexién Colombia-México-Estados Unidos”, en: Atlas de la seguridad y la
defensa en México, 2009, p. 26.
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al trasiego de droga buscaron y encontraron nuevas rutas en Panama, los paises de
América Central, el Golfo de México y el corredor del Pacifico.'*?

Aunado a lo anterior, en Centroamérica se desarrollaron varios conflictos armados
en donde las guerrillas se vincularon con el narcotrafico para financiar sus actividades.
Particularmente destaca la guerrilla patrocinada por Estados Unidos contra el régimen
sandinista en Nicaragua. Las condiciones de conflicto generadas en América Central
facilitaron que los “contras” se involucraran en operaciones de trafico de cocaina para
financiar sus actividades clandestinas.™*

Los carteles colombianos, con la ayuda de oficiales corruptos, utilizaron el territorio
de Honduras, Guatemala y Costa Rica para trasladar los cargamentos de droga hacia
México y posteriormente introducirla hacia Estados Unidos. El Pacifico Oriental se convirtié
en una ruta marftima importante para las drogas provenientes de América del Sur. *** Para
ese entonces los carteles colombianos tenian una posicion dominante en el comercio de
cocaina. Los grupos mexicanos solamente estaban relacionados con la produccion y el
contrabando de marihuana y heroina y del comercio de cocaina hacia el mercado
americano.

Estados Unidos financié también al ejército de los paises de la regién para impulsar
la guerra contra las drogas. Por medio de la entrega de una amplia gama de recursos, el
ejército de los paises receptores se involucré y quedo a cargo de las actividades contra el
narcotrafico, principalmente en cuanto a actividades de erradicacién y de contencion. De
cualquier forma, la guerra contra las drogas sirvié a este pais para conservar su rol de
influencia asi como su presencia en la regién en la época final de la Guerra Fria.'*

Con proyectos como la Iniciativa Andina,™’ la campafia Peruana® y afios mas

tarde, la campafia Colombiana,''® Estados Unidos transfirié recursos a paises productores

13 Bruce Bagley, Tréafico de drogas y crimen organizado en las Américas: tendencias principales del

siglo XXI, Estados Unidos, Universidad de Miami, 2010, p. 6.
1 Gregorio Selser, Reagan: de el Salvador a las Malvinas, México, MEX-SUR, 1998.
Bruce Bagley, Trafico de drogas..., op. cit., p. 6.

Coletta A. Youngers, “Drogas, narcoterrorismo y relaciones entre Estados Unidos y América
Latina”, en: Alvaro Camacho Guizado, Narcotrafico: Europa, EEUU, América Latina, Espafia op. cit.,

.109.

' La Iniciativa Andina de 1989 pretendia impedir la produccién y el transito de droga al igual que
fortalecer y diversificar las economias en los paises andinos por un total de $2.2 millones de
délares. Sin embargo, el plan de cinco afios dio prioridad a la ayuda militar y policial. La ayuda
econdémica quedo subordinada a que se demostraran interrupciones significativas en el negocio de
la droga. Al final, la mayoria de los recursos fueron designados a las fuerzas policiales y militares
locales. Al mismo tiempo el Congreso de Estados Unidos nombrd al Departamento de Defensa
como la Unica y principal agencia para la deteccion y monitoreo de cargamentos de drogas ilicitas
hacia ese pais. En resumen se le entregd una amplia gama de recursos al Ejército para involucrar a
sus contrapartes locales y un papel principal en la lucha contra las drogas ilicitas. Coletta A.
Youngers, op. cit., p. 109.
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de droga. Los recursos incluyeron equipo para interceptar aviones. La vigilancia aérea
orillé a los traficantes a evitar las rutas aéreas y optar por las vias fluviales. Atacar las
plantaciones de coca en areas concretas produjo un “efecto globo”, es decir, hubo un
desplazamiento de las redes de trafico de droga desde los paises de Sudamérica
utilizando el territorio de México con mayor frecuencia.'

En 1989-1990, importantes acontecimientos ocurridos tanto en América Central
como en Estados Unidos se combinaron y cambiaron la situacion, reduciendo el rol de
Centroamérica en el contrabando de cocaina. Las rutas cruzando Panaméa, América
Central y México se diversificaron. Sin embargo, en 1989 George H. W. Bush cort6 el
apoyo a los “contras”. Con la invasion de Panama y la captura del general Noriega se
termind su participacién en el trafico de cocaina. Con el restablecimiento del control estatal
en América Central durante los afios 1990 y 1996, disminuyé el rol de esta regién en el
contrabando de cocaina expandiendo, al mismo tiempo, la importancia de la conexién con
los cérteles mexicanos.'*!

Para 1994, con las presiones colombianas y estadounidenses desaparecieron los
dos grandes carteles de Medellin y de Cali. Entonces en Colombia surgieron gran cantidad
de pequefias organizaciones con un perfil menos violento que les brindé mayor movilidad y
les permitié evitar su detencién.'®* Nuevos espacios y oportunidades se abrieron para los
traficantes mexicanos, quienes tuvieron la oportunidad de establecer varias alianzas con
esas mlltiples formaciones.

La primera organizacién mexicana en involucrarse de manera profunda en el trafico
de cocaina colombiana fue el Cartel de Juarez, encabezado por Amado Carrillo Fuentes, el
“Sefor de los Cielos”. Posteriormente, el Cartel de Tijuana se consolidé bajo el mando de
los hermanos Arellano Félix. Los carteles mexicanos se involucraron progresivamente no
s6lo con Colombia sino también con otros paises para la distribucién de cocaina en
Estados Unidos y ganaron un lugar dominante en el negocio durante la segunda década
de los noventa. Al incrementar su actividad, estas organizaciones fueron incrementando su

riqgueza y su poder. Ademas del pago de sus servicios, éstas comenzaron a demandar

118 | a campaifia peruana consistié en ayuda de Estados Unidos hacia Pert contra las acciones

subversiva y terrorista del autodenominado Partido Comunista del Perd (Sendero Luminoso),
Principal causante de la violencia durante el periodo de 1980 y 2000 en ese pais.

19 El Plan Colombia, concebido en 1999 tuvo los objetivos especificos de generar una revitalizacion
social y econémica, terminar el conflicto armado, crear una estrategia antinarcéticos y combatir el
narcotrafico. El elemento mas controvertido de este plan ha sido la estrategia de fumigaciones
aéreas para erradicar los cultivos de coca. Esta actividad ha sido blanco de criticas porque ademas
de producir dafios a los cultivos licitos, afecta la biodiversidad y tiene consecuencias de salud
adversas sobre aquellas personas expuestas a los herbicidas.

120 Z . . L. .
Bruce Bagley, Trafico de drogas y crimen organizado en las Américas..., op. cit., p. 5.
121 -
Ibidem, p. 6.
122 Bruce Bagley, La Conexion Colombia-México-Estados Unidos..., op. cit., p. 28.
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pago en especie, es decir, cargamentos de cocaina que también serian distribuidos por
ellos mismos.'?®

Otros factores importantes que confluyen en la consolidacion del narcotrafico en
México son en materia econémica. Desde 1986 con la firma del Acuerdo General sobre
Aranceles y Comercio (GATT por sus siglas en inglés) hubo reformas neoliberales que
derivaron en la apertura comercial con la entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLCAN). El sector agricola y los pequefios productores fueron
afectados por estas reformas haciéndolos proclives a participar en el sector ilegal. La
incapacidad de competir con sus contrapartes estadounidenses, la pérdida de empleo y la
diferencia en las ganancias hicieron mas redituable dedicarse a cultivar marihuana que
cultivar maiz. Una tonelada de maiz equivalia a un kilo de marihuana.***

Derivado de las reformas del TLCAN, otras actividades ilegales fueron modificadas.
Organizaciones dedicadas al contrabando de mercancias desde Estados Unidos hacia
México modificaron su actividad al convertirse muchas de esas mercancias en legales y
accesibles dentro del mercado legal. A comienzos de la década de los noventa, los
traficantes comenzaron a mezclar sus cargamentos con comercio legitimo, especialmente
en camiones que cruzaban la frontera. Este método de transporte se volvié mas frecuente
después de la entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN).’® De manera que hubo una continuidad sostenida en el de trafico de drogas,

pese a los esfuerzos en materia de contencion.'?

2.2.2. Politica de tolerancia hacia el narcotrafico

En el periodo de 1920 a 1960, en México, como en un amplio grupo de paises de América
Latina, hubo una percepcién sobre el narcotrafico como una actividad en cierta medida
violenta, pero auténoma con sus propias leyes.**’ El cultivo ilegal de drogas, durante las
primeras décadas localizado en los estados del norte del pais (Sinaloa, Baja California,

Durango y Chihuahua), se desarrollé en complicidad con la policia estatal y politicos

123
124

idem.

Alfonso Reyes, “Plan Mexico? Towards an Integrated Approach in the War on Drugs”, Small
Wars Journal, 14 de septiembre de 2010, p. 11.

2% fdem.

126 Estados Unidos impuso incluso otras medidas para detener el flujo de indocumentados,
construyé un doble muro de 50 kilémetros a lo largo del sector Tijuana-San Diego; asimismo se
despleg6 a casi 2.500 agentes de la patrulla fronteriza equipada con tecnologia capaz de detectar,
perseguir y detener a los inmigrantes indocumentados. Jorge Rebolledo Flores, “Fronteras Porosas:
el caso de México y Estados Unidos”, Revista Enfoque, Ciencia Politica y Administracion Publica,
Universidad Central de Chile, Primer Semestre 2008, Afio VI, Numero 8, 2008, p. 173-190.

127 Ménica Serrano y Maria Celia Toro, “Del narcotrafico al crimen organizado en América Latina”,
en: Mats Berdal y Modnica Serrano (Comp.), Crimen transnacional organizado y seguridad
internacional. Cambio y Continuidad, México, FCE, 2005, p. 237.
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locales. En numerosas ocasiones, los intereses para mantener a estabilidad politica y los
intereses de los drganos centrales encargados de la legalidad convergian con los
intereses de los narcotraficantes.

Un factor que logré consolidad la proteccion politica o militar ademas de extender

vinculos soélidos con la politica y sociedad locales fue que los traficantes mas prominentes
constituian familias enteras. Protegidos a la sombra de pactos clandestinos, la actividad
pudo desarrollarse de acuerdo a modelos relativamente pacificos y estables. Un evento
a nivel bilateral que permite comprender la debilidad del gobierno mexicano respecto al
narcotréafico fue el asesinato de un agente de la DEA en México.
El siete de febrero de 1985 el agente estadounidense Enrique Camarena y el piloto
mexicano Alfredo Zavala fueron asesinados por narcotraficantes en la ciudad de
Guadalajara.'?® Este acontecimiento desencadené una serie de acciones de represalia por
parte del vecino pais, una de ellas fue decretar una Segunda Operacién Intercepcion en
febrero de 1985 con el fin de bloquear el transito regular de personas y vehiculos por
medio de su frontera sur.

Los argumentos de Estados Unidos referian que el gobierno mexicano prestaba
“escasa atencion” en el esclarecimiento del homicidio de dicho agente. Ante los indicios de
corrupcién en las autoridades encargadas del control de drogas en México, aquel pais
insisti6 en una mayor colaboracion entre la Policia Federal Mexicana y los agentes de la
DEA. La debilidad de las instituciones mexicanas impedia el esclarecimiento del asesinato
de su agente, pero también ponia en evidencia la incapacidad de las mismas en realizar
las actividades antinarcéticos. Habia falta de credibilidad y de confianza hacia México en la
materia.

En este contexto, el gobierno de Estados Unidos instaurd en 1986 el proceso anual
de certificacion, principal instrumento de la politica en la materia de este pais. Por medio
de una modificacién a la Ley de Asistencia Exterior de 1961, se requiere al titular del poder
Ejecutivo presentar un informe anual ante el Congreso sobre los paises con mayor trafico
y/o produccion de drogas, certificando que hubieran cooperado con dicho pais o realizado

esfuerzos por su cuenta contra el tréfico ilicito de estupefacientes.'® El Presidente también

128 Enrique “Kiki” Camarena, agente de la DEA en México participé en la identificacion de campos

de marihuana descubiertos en 1984 en Chihuahua, que significaron enormes pérdidas para el Cartel
de Guadalajara. En el asesinato del agente de la DEA estaba involucrado directamente Rafael Caro
Quintero y Ernesto Fonseca Carrillo por lo que ambos fueron apresados ese mismo afio con ayuda
de los agentes de la DEA.

129 En caso de que los paises no hubieran cooperado, se les reduciria hasta 50% el monto de
fondos directos de asistencia no humanitaria estadounidense, excepto en recursos utilizados
directamente para intercepcion de drogas. Congruentes con el procedimiento, los representantes
estadounidenses en instituciones multilaterales de desarrollo como: Banco Internacional de
Reconstruccion y Desarrollo, (BIRD o Banco Mundial), la Asociacion Internacional de Desarrollo
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puede sefialar la necesidad de certificar a un pais, aun cuando no haya calificado, en caso
de que el interés nacional de Estados Unidos se ponga en riesgo al suspender la
asistencia bilateral.

En 1987 los argumentos en torno a la certificacién de México hacian hincapié en el
“lento avance” del combate a las drogas al no aclarar el fallecimiento del agente de la DEA.
Las represalias en aquel momento podrian incrementarse en caso de que no hubiera
mayor proteccion para los miembros de dicha agencia. No obstante, ese afio al igual que el
siguiente el pais fue certificado.**

En 1988 los argumentos en contra de la certificacién fueron su importancia como
pais de transito de drogas ilicitas y productor de opio, asi como la corrupcién como factor
gue minaba la cooperacion entre ambos paises. Se destaco la actitud “tibia” del vecino
pais del sur en el combate al narcotrafico y se sefiald6 que habia alrededor de 400 mil
mexicanos involucrados en el narcotrafico, 10 mil de ellos presuntamente Policias
Federales.”™ Pese a esas declaraciones, el presidente Reagan present6 “justificaciones”
para que México fuera certificado al igual que Colombia.

En el tenor de la politica de tolerancia de las autoridades mexicanas hacia el
narcotrafico, en 1986 agentes de la DEA financiaron la detencion de René Verdugo
Urquidez en San Felipe Baja California, por su participacion en la muerte del agente
Camarena. Posteriormente, en 1990 fue “detenido” en territorio mexicano Humberto
Alvarez Machain, quien por 6rdenes de la DEA fue trasladado a su pais por el mismo caso.
Ante la falta de credibilidad en las instituciones mexicanas, Estados Unidos justificd esas
acciones unilaterales debido a la falta de respuesta por parte de las autoridades
mexicanas.

Ante esta situacion, México tuvo que formalizar la relacion mediante la firma de
acuerdos de cooperacién con el fin de establecer limites a la accién de las dependencias
estadounidenses e impedir la vulneracién de la soberania como consecuencia de la

persecucion del delito en su propio territorio.**? En el &mbito interno, después del asesinato

(AID), Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco de Desarrollo de Asia, el Banco de
Desarrollo de Africa, y El Banco Europeo de Reconstruccion y Desarrollo (BERD), votarian en
contra de los préstamos a dichos paises. Adicionalmente, el Presidente de EUA podria imponer
penas mas severas, como la suspension de preferencias comerciales.

Rodrigo Labardini, “El proceso estadounidense sobre “certificacion” de otros Estados en la lucha
contra el narcotrafico, El Foro: Barra Mexicana de Abogados, A.C.; Tomo XI, Nim. 1, México, 1998,
p. 141.

31 idem.

132 En febrero de 1989 ambos paises firmaron el Acuerdo sobre Cooperacién para Combatir el
Narcotrafico y la Farmacodependencia, con el objetivo de promover la cooperacion conforme a los
principios de autodeterminacion, no intervencion, igualdad juridica y respeto a la integridad territorial
de los Estados. De manera explicita, sefiala que no faculta a las autoridades de una de las Partes a
emprender, en la jurisdiccion territorial de la otra, el ejercicio de funciones cuya jurisdiccion o
competencia estén exclusivamente reservadas a las autoridades de esa otra Parte. En 1990 México
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del agente de la DEA, las organizaciones de trafico de drogas tuvieron mayor autonomia
relativa respecto del poder politico. Los traficantes siempre fueron mantenidos al margen
de la participacién politica, por ello, su presunta incapacidad para impedir transformaciones
en ese campo. No obstante, por medio del trafico de influencias, dichas organizaciones si
tenfan poder para impedir algunos cambios.**

A partir de la década de los noventa, el poder politico en los congresos locales
comenz6 a adquirir un mayor balance. Estos cambios redujeron el poder, antes
concentrado en la figura presidencial, y crearon un vacio que fue llenado por los
gobernadores locales, quienes adquirieron mayor poder y capacidad de negociacién. Los
carteles de la droga se adaptaron a estos cambios, los cuales comenzaron en el nivel
local.”** Para las organizaciones dedicadas al narcotrafico fue mas importante controlar a
las elites y a las policias locales. Esto no quiere decir que dejaran de lado los vinculos con
las autoridades a nivel federal, pero si fue mas barato y mas efectivo corromper a la policia
local y a las autoridades municipales, quienes escapaban del control de los altos

funcionarios y les concedian un considerable margen de movilidad.

2.2.3. Debilidad de las instituciones y corrupcion

Desde la creacion de la Direccion Federal de Seguridad (DFS) en 1947 y la transferencia
de responsabilidad en materia antidroga a la PGR, la Agencia Central de Inteligencia (CIA)
tuvo informacion sobre algunos oficiales involucrados con las organizaciones dedicadas al
trasiego de droga. No obstante, las prioridades en la época de la Guerra Fria para Estados
Unidos estaban centradas en la contencién del avance del comunismo en los paises de
América Latina. La DFS proporcionaba ayuda en ese objetivo por lo que no se
interrumpieron las relaciones entre dichas agencias, aun cuando no centraban sus
actividades en la lucha contra el narcotréfico.™*®

Actores disfuncionales al proceso de democratizacion y modernizacién se

encontraban dentro del propio aparato estatal, ya sea por la reproduccién de practicas de

ratificd la Convencién de las Naciones Unidas contra el Tréafico llicito de Estupefacientes y
Sustancias Psicotropicas, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 9 de febrero de 1990.
Asimismo, en julio de 1992 México publicé las “Normas que regulan la estancia temporal de los
agentes representantes de entidades de gobiernos extranjeros que, en su pais, tienen a su cargo
funciones de policia, de inspeccion o vigilancia de la aplicacién de leyes y reglamentos asi como
técnicos especializados” y las “Reglas especificas para normar las actividades de los agentes y
técnicos especializados de la DEA en México”, donde se establece que las funciones permitidas a
los agentes de la DEA son: Intercambiar informacién con sus contrapartes mexicanas, desarrollar
informacién y ofrecer apoyo técnico especializado asi como capacitacion a personal de procuracion
de justicia mexicano.
133 Luis Astorga, Seguridad, Traficantes y Militares, México, Tusquets Editores, 2007, p.34.
134 Alfonso Reyes, op. cit., p. 12.
¥ Enrique Condes Lara, op. cit., p.107.
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corrupcién hasta por la resistencia a perder poder. Las practicas de corrupcion
contribuyeron a simplificar las acciones de “lavado” de dinero y facilitar el contrabando de
drogas. La falta de credibilidad en las instituciones policiacas por sus vinculos con el
narcotrafico y las presiones por parte de Estados Unidos llevaron al gobierno de Miguel de
la Madrid a acrecentar la participacién militar en las tareas antinarcoticos.

En la década de los ochenta, organizaciones de traficantes de droga en México
desempefiaron un papel importante en el caso Iran-Contras. La CIA us6 haciendas
ubicadas en Guadalajara, pertenecientes a estas organizaciones, para entrenar a los
contras de Nicaragua. Al final de la administracion del presidente José Lopez Portillo
(1976- 1982) y especificamente a partir del suceso Camarena en 1985, las complicidades
de los traficantes con policias y funcionarios de alto nivel en la propia DFS empezaron a
relucir por lo que la agencia fue desaparecida.'*

Para mantener ese orden de trabajo que se habia ido fortaleciendo durante los
aflos que antecedieron a la desaparicion de ese organismo, los grupos delictivos
establecieron y reforzaron los vinculos con oficiales corruptos. En la medida en que los
mercados delictivos se mantuvieron estables, la policia actuaba como reguladora del
mercado estableciendo limites al uso de la violencia y proporcionando estabilidad
organizativa al hampa. El gobierno y la sociedad toleraron esos entendimientos en tanto
estuviera garantizada la paz y la seguridad personal.**’

Los carteles de la droga operaban entonces en areas bien definidas.**® Dos carteles
de Sinaloa: uno encabezado por el Joaquin “el Chapo” Guzman Loera y el de la familia
Beltran Leyva con influencia en el norte de México; el Cartel del Golfo al mando de Osiel
Céardenas Guillen, en cuyo seno operan los Zetas como brazo armado, controlando las
rutas de Tamaulipas, Veracruz, Tabasco, Campeche, Yucatan, Quintana Roo; el Cartel de
Tijuana encabezado por la familia de los Arellano Félix, el Cartel de Juarez fundado por
Amado Carrillo, el Sefior de los Cielos.™ Incluso hubo reparticion de plazas dentro de una

misma organizacion para evitar conflictos internos.**

136
137
138
139

Luis Astorga, op. cit., p.103.

Ménica Serrano y Maria Celia Toro, op. cit., p. 265.

Ver Anexo 3. Principales carteles de la droga en México.

Raul Benitez Manaut, “Made in USA: La Iniciativa Mérida y las fuerzas Armadas mexicanas”, Air
and Space Power Journal, Tercer trimestre de 2009.

40 sirve de ejemplo el caso del Cartel de Sinaloa cuyos territorios estaban divididos de la siguiente
manera: 1. Joaquin “el Chapo” Guzman Loera (Mexicali, San Luis Rio Colorado, Sonora); 2. Rafael
Aguilar Guajardo (Ciudad Juarez); 3 Héctor Luis “El Glero” Palma Salazar (Nogales y Hermosillo);
4. JesUs “El Chuy” Labra Avilés mentor de los hermanos Arellano Félix (Tijuana); 5. Ismael “El
Mayo” Zambada Garcia (Sinaloa); 6. Pedro Avilés Pérez (Jalisco); George W. Grayson, México,
Narco -Violence and a Failed State, Estados Unidos, Transaction Publishers, New Brunswick and
London, 2010, p. 56.
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El narcotrafico corrompié el sistema judicial, a las policias e incluso a los politicos de
ciertos estados. En los casos en que no hubo corrupcion la delincuencia se impuso con
violencia. El asunto se fue expandiendo en la esfera nacional, hasta involucrar a policias,
jueces y politicos de la estructura federal. Noticias acerca de que el General Arévalo
Gardoqui, ex Secretario de Defensa, el ex jefe de la policia capitalina Arturo Durazo, el ex
Secretario de Gobernacién Manuel Bartlett y miembros de la extinta DFS tenian diferentes
tipos de vinculos con el narcotrafico se popularizaron. En ese mismo periodo gobernadores
y altos funcionarios fueron sefialados como sospechosos de tener cercania y brindar
proteccion a grupos de traficantes de drogas.**

El almirante Mauricio Scheleske Sanchez, titular de la Secretaria de Marina (1988-
1990) durante la administracion de Carlos Salinas de Gortari fue relevado del cargo por
presuntos vinculos con el narcotrafico. Ignacio Morales Lechuga fue sustituido en la PGR
en 1993 por Jorge Carpizo. Este ultimo realiz6 una depuracion de los comandantes de la
Policia Judicial Federal y exhibié irregularidades de procedimiento en la institucion. Ese
mismo afio, otro acontecimiento que abrié el debate sobre el vinculo de la politica y el
crimen organizado fue el asesinato del Cardenal Posadas en la ciudad de Guadalajara.'*
Se anunciaba una nueva trayectoria de violencia relacionada con el narcotrafico en
México.

Durante la administracion de Carlos Salinas de Gortari, la aparente divergencia de
intereses entre los carteles de la droga y el gobierno mexicano fue una hipotesis valida
hasta que su hermano, Raul Salinas de Gortari, fue acusado por varios delitos, entre ellos
“lavado” de dinero, lo cual presuponian su vinculacién con la delincuencia organizada.
Carlos Hank, ex Secretario de Agricultura también fue investigado por autoridades
estadounidenses por trafico de droga y “lavado” de dinero. **®

En la década de los noventa, el asesinato de un Juez de Distrito en plena sesién
marcé el inicio de una serie de “homicidios selectivos” contra miembros del sistema de
justicia penal y del cuerpo politico que evidenciaban el poder del narcotrafico, su capacidad
adquisitiva y para obtener impunidad de manera voluntaria o bajo coaccion. En ese tiempo
se estimaba que los narcotraficantes podian gastar hasta 500 millones de délares al afio
en sobornos (més de dos veces el presupuesto total de PGR).***

En 1994, al iniciar el mandato del presidente Ernesto Zedillo en México (1994-

2000), el gohierno debia enfrentar tanto a las organizaciones transnacionales de

41| eonardo Curzio, “Crimen organizado y financiamiento de campafias politicas”, en: John Bayley

m?oy Godson (editores), op.cit. p. 120.
Jorge Carpizo y Julian Andrade, Asesinato de un Cardenal, ganancia de pescadores, México,
Nuevo Siglo Aguilar, 2002.
4% | uis Astorga, Seguridad, Traficantes y Militares, op. cit., p.59.
144 Ménica Serrano y Maria Celia Toro, op. cit., p. 264.
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narcotraficantes que se venian afianzando desde la década anterior, como por las
presiones derivadas de una creciente atencién al tema por parte del Congreso y otros
actores politicos estadounidenses. El desafio se presentaba complejo debido al innegable
deterioro de las instituciones nacionales de procuracion de justicia y el combate al
narcotrafico. Ademas, la emergencia financiera de 1995 redujo sensiblemente los recursos
disponibles para fortalecer los programas nacionales antidrogas.

En 1989 el Centro de Investigacidon y Seguridad Nacional (CISEN) sustituy6 a la
DFS. El nuevo centro de investigacion englobaria los tres niveles de gobierno en materia
de seguridad y tendria a su cargo la creacidn de una base Unica a escala nacional. Parte
de las atribuciones de la DFS fueron concentradas en la Policia Judicial Federal pero sin la
fuerza que tuvo la primera durante las décadas anteriores. En materia administrativa y
legislativa, la administracién realiz6é algunas modificaciones.

En 1995 la Ley del Sistema de Seguridad Publica contemplo la coordinacion de de
los distintos niveles (federal, estatal y municipal), dependencias (fuerzas armadas, PGR,
gobiernos estatales) y sistemas de seguridad para evitar la dispersion y duplicidad de
funciones entre los distintos de cuerpos de seguridad. El 7 de noviembre de 1996 se
publicé en el Diario Oficial de la Federacion la Ley Federal contra la Delincuencia
Organizada que serviria entre otras cosas para reforzar la coordinacion entre la SHCP y la
PGR en las investigaciones de “lavado” de dinero.

La misma ley tipificé la conducta de operaciones con recursos de procedencia ilicita
y estableci6 mecanismos para facilitar el intercambio de medios de prueba producto de
nuevas técnicas de investigacion, como el intercambio de testimonios de testigos
protegidos en una solicitud de asistencia juridica. También se reformé el Cédigo Penal
Federal haciendo mas severas las penas en caso de delincuencia organizada y se le

otorgé mayor autonomia al Poder Judicial.

2.2.4. Participacion del Ejército en actividades antidrogas

A partir de 1938 durante la gran campafia de erradicacion en manos del Ejército, esta
institucion se fue involucrando en las tareas antinarcéticos. Mas adelante, a partir de la
década de los setenta, acompafiado de la percepcién del narcotrafico como problema para
la seguridad nacional, la SEDENA quedé al frente de la estrategia en la materia. De
manera que en el periodo comprendido entre 1940 y 1980, las actividades de esa
institucion se centraron en el deshierbado o quema de plantios de marihuana y amapola.
En cambio, a finales de la década de los ochenta, y mas especificamente a partir de la

segunda mitad de la década de los noventa, con el auge de la estrategia militar, las
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actividades antinarcéticos por parte del Ejército enfatizaron en las operaciones en contra
de la delincuencia organizada.

Durante la administracién de Salinas de Gortari (1988-1994), el combate al trafico
de drogas se le asignd especificamente a la Policia Judicial Federal pero también se
intensificaron las actividades de erradicacion de cultivos por parte de las fuerzas armadas.
Sin embargo, ante los indicios de corrupcién en instituciones civiles encargadas de la lucha
contra el narcotréafico, la participacion del Ejército fue incrementando paulatinamente. De
modo que para la década de los noventa hubo una creciente presencia de elementos de
las fuerzas armadas en los cuerpos de seguridad a nivel federal, estatal y municipal.

El despido de cerca de 1200 agentes de la PGR por corrupcion durante 1996
sucedio de manera paralela al nombramiento de militares en posiciones de liderazgo en la
misma PGR, asi como en diferentes delegaciones estatales y en la Policia Judicial
Federal. Para fines de 1996 las fuerzas de la SEDENA registraron un aumento de un 34%
con un total de 237 500 tropas.**

El 6 de diciembre de 1996, el General de Divisién JeslUs Gutiérrez Rebollo fue
nombrado el titular del el Instituto Nacional para el Combate a las Drogas (INCD). En la
experiencia del General destacaba su desempefiado como comandante de Zona en
Sinaloa y Guadalajara, ciudades cruciales en materia de narcotrafico. EI decomiso de
narcéticos, confiscacidon de transporte terrestre o aéreo y cargamentos almacenados, asi
como el arresto de narcotraficantes recibieron el mayor presupuesto de las campafas
contra las drogas respecto a las tareas de erradicacion.**

A pesar de los argumentos que sirvieron para justificar una mayor participaciéon
militar, también hubo militares mexicanos vinculados con el narcotrafico. En 1997 el mismo
titular del principal organismo dedicado a la lucha contra las drogas, el general Rebollo fue
detenido por su colaboracién directa con el jefe del Cartel de Juarez, Amado Carrillo
Fuentes. La detencion del General derivd en una limpia de las Fuerzas Armadas. Ademas
del General, 34 militares y 14 marinos fueron encarcelados. **’

El problema de la corrupcién en diferentes niveles limité los resultados en cuanto al
cumplimiento de la ley, disminuy6 la confianza de la sociedad y la credibilidad en las
organizaciones encargadas de proteger la seguridad puablica. Sin embargo, la
administracién de Ernesto Zedillo increment6 la participacion del ejército por razones de

seguridad nacional al justificarlo de alguna manera con el surgimiento de grupos armados.

5 De noviembre de 1995 a septiembre de 1996, alrededor de 72 militares fueron designados como

agentes de la Policia Judicial Federal en los estados del norte del pais. Luis Astorga, Seguridad,
Traficantes y Militares, op.cit, p.59.
148 Maria Celia Toro, op. cit., p. 375.
47 México y Estados Unidos ante el problema de las drogas. Estudio diagnéstico conjunto, México-
Estados Unidos, México, Talleres de formacién Gréfica S.A. de C.V., 1997, p. 122.
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Después del levantamiento del Ejército Zapatista de Liberacién Nacional (EZLN) en enero
de 1994, soldados mexicanos comenzaron a recibir adiestramiento en Estados Unidos en
mantenimiento y operaciones de helicopteros, tacticas de asalto y explosivos.

Grupos de elite conocidos como Grupos Aeromoéviles de Fuerzas Especiales
(GAFES) fueron especializados en guerrilla rural y urbana, asi como combate en selva y
en desierto para desempefiarse como tropas de asalto. El gobierno estadounidense
también realiz6 ventas a México para equipar a estas unidades y doné equipos al Ejército
Mexicano, incluidos 4 aviones C-26 y 73 helicopteros UH-1H. Sin embargo, el equipo
donado fue regresado en 1999 debido a su obsolescencia. Aunque la capacitacion de las
fuerzas armadas en aquel pais si se elevo sustancialmente. En el periodo que va de 1996-
1998 cerca de 2100 elementos de diversas corporaciones fueron capacitados en unos 17
complejos militares diferentes.’*® La cooperacion bilateral se dio en materia de proteccién
por el adiestramiento, aunque con un claro enfoque en el combate a la guerrilla.

En América Latina, México fue el principal beneficiario de los programas de becas
de Entrenamiento y Educacion Militar Internacional (IMET) de Estados Unidos. En 1996 el
monto de la asistencia fue de $1, 000, 000 millones de dolares, en 1997 de $1 008 000,
en 1998 de $921 000 y para 1999 y 2000 hubo un estimado de $1 008 000."*° Los
objetivos del IMET incluian el entrenamiento militar y profesional en areas de preocupacion
mutua, incluyendo el fortalecimiento de mandos militares, la profesionalizacion de las
fuerzas armadas mexicanas, el aumento de la capacidad técnica, la ensefianza de inglés y
las técnicas de administracién de recursos, asi como la instruccién en la proteccién a los
derechos humanos.

Por medio de la capacitacion se pretendia fomentar un sentir de propdsitos e
intereses compartidos con Estados Unidos, fortalecer los contactos entre las altas esferas
civiles de ambos paises y entre sus respectivas fuerzas armadas, promover una mayor
disposiciébn para cooperar con las contrapartes en materia de defensa y generar
procedimientos comunes. Aunque el gobierno de Estados Unidos mantuvo su interés en
gue la cooperacidn se extendiera hasta la participacion en operativos conjuntos por cielo,
mar y tierra, la Secretaria de Relaciones Exteriores anuncié que la cooperacion militar
Unicamente incluia la modernizacién de equipo, cursos de entrenamiento y cooperacion en

materia de narcotrafico.*°

%8 |bidem, p. 353.
% Graham H. Turbiville, “Los cambiantes desafios a la seguridad y la interaccion de las fuerzas
armadas de México y Estados Unidos”, en: Jorge Chabat y John Bailey (Coord.), Crimen
transnacional y seguridad publica: Desafios para México y Estados Unidos, México, Plaza y Janés,
2003, p. 351.
150 Ibidem, p. 353.
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Para 1997 el Ejercito habia incrementado su presencia dentro del Instituto Nacional para el
Control de Drogas (INCD), CENDRO (Centro de Planeacion para el Control de Drogas), 23
aeropuertos y todas las delegaciones de la PGR en la frontera norte. En 1998 cuando se
cred la Policia Federal Preventiva (PFP), el nuevo cuerpo policiaco también fue reforzado
por 2 899 soldados, 1862 armas, 352 vehiculos y 99 perros de la Tercera Brigada de
Policia Militar. Otro agrupamiento de las de Fuerzas Especiales fue sumado a la nueva
corporacion policial ***

En 1999 la SEDENA anuncié que también se estaban integrando 36 Grupos
Anfibios de Fuerzas Especiales (GANFES) en operaciones antidroga, los cuales llevarian a
cabo operaciones en rios y costas. Los GAFES se desplegaron en diversas partes del
territorio y el gobierno dependié cada vez mas de ellos en la lucha contra el trafico de
drogas a raiz de los sucesivos escandalos de corrupcién policiaca. Sin embargo, para
1999, elementos de los GAFES fueron acusados de estar involucrados en casos de tortura
y detenciones ilegales.'*?

Ex militares destacados desde tenientes, subtenientes y ex elementos de los
grupos de elite GAFES y GANFES, comenzaron a trabajar para el cartel del Golfo, como
parte de la banda de sicarios conocida como los Zetas. Debido a sus conocimientos, los
Zetas proporcionaron a dicho cartel su experiencia desde el interior de las fuerzas de
seguridad mexicana, asi como en el manejo de armas sofisticadas, técnicas de
reconocimiento y planeacion operativa. La ventaja que el Cartel del Golfo tuvo sobre sus
competidores motivé al cartel de Sinaloa a formar un grupo similar de operadores

conformado por ex militares.**

2.2.5. En busca de una alianza antidrogas con Estados Unidos

La década de los noventa constituye una década de acercamiento entre los gobiernos de
México y Estados Unidos para tratar el tema de las drogas. Como parte de la diplomacia
predominante de para evitar divergencias y alcanzar el Tratado de Libre Comercio, el
gobierno de México se propuso aumentar la cooperacion en la relacion bilateral y en el

ambito multilateral desarrollar una diplomacia participativa para la conformacion de

31 5j bien los soldados de la Tercera Brigada estarian bajo licencia mientras durara su encargo en

la PFP, no se establecié un plazo para la duracion de sus actividades. Las criticas en torno a la
participacion de elementos del Ejército en la nueva policia giraron en torno a que no se habia
superado la brecha entre la policia y las fuerzas armadas y la existencia de abusos de derechos
humanos.
152 Graham H. Turbiville, op. cit., p. 354.
153 Jorge Medellin, “Desertan 1,382 militares de elite, se han retirado del Ejército 61 mil efectivos en
lo que va del sexenio”, El Universal, 28 de marzo de 2004.
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instrumentos multilaterales que fortalecieran el marco juridico internacional y asi evitar
medidas unilaterales, causantes de roces en la relacion bilateral.*>*

Hasta mediados de la década, ambos paises negociaron los acuerdos en materia
antinarcéticos a nivel intermedio, es decir, a nivel de agencias especializadas y policiacas.
Estas agencias determinaban las modalidades y el curso de la cooperacién bilateral.** Las
agencias federales antidrogas estadounidenses gozaron de mayor influencia debido a sus
atribuciones en materia politica interna y externa. A menudo, esta practica derivé en malos
entendidos y desencuentros entre ambos gobiernos. Ademas se evidenciaba entre las
instituciones nacionales y extranjeras las asimetrias de poder en la formulacién de politicas
y operativos.**®

En 1996 el presidente Ernesto Zedillo propuso a su homologo William Clinton la
creacion del Grupo de Contacto de Alto Nivel para el control de Drogas (GCAN). Este
mecanismo pretendia institucionalizar las normas, mecanismos y procedimientos de
cooperacion bilateral con Estados Unidos ya que hasta ese momento no habia mecanismo
de dialogo y negociacién permanente para tratar el problema.

Con la participacion de los titulares de las dependencias responsables de los dos
paises, en mayo de 1997, el GCAN presentd su primer Estudio-diagnostico sobre el
problema del narcotréafico. El estudio constaté las diferencias entre los dos gobiernos sobre
las perspectivas de los origenes, caracteristicas y consecuencias del fenbmeno. El
diagnostico sefal6é por primera vez en la agenda bilateral la responsabilidad de Estados
Unidos como el principal consumidor de drogas en el mundo y uno de los principales
centros de “lavado” de dinero, asi como su importancia en el trafico de drogas con destino

a México.*®

%% Como resultado de esa estrategia, en México se suscribieron 32 convenios de cooperacion

bilaterales con los paises mas interesados en fortalecer la cooperacion en la materia, a través de la
cooperacion técnica (adiestramiento y equipo) y el intercambio de informacion.
%% | os distintos puntos de vista que existen entre las agencias del gobierno federal influyen en el
disefio de la politica contra las drogas y sobre las agencias policiacas que desarrollan esa politica
en la frontera sur. Por ejemplo, durante la segunda operacion intercepcion efectuada en el afio de
1985, las agencias de la DEA, el SIN y el Servicio de Aduanas tuvieron un papel destacado en el
disefio y desarrollo de tal medida, superando los intereses diplomaticos del Departamento de
Estado; sin embargo, una mayor participacion de esas agencias gubernamentales se ha reflejado
en la propuesta de incrementar la vigilancia policiaca y militar en la frontera sur norteamericana,
medida que ha provocado diferentes opiniones en los actores gubernamentales ubicados en el
ambito federal y regional. Este tipo de medidas se seguiran proponiendo conforme se incremente el
consumo de drogas en Estados Unidos y el gobierno de este pais contemple a este problema como
un asunto de interés nacional dentro de su politica exterior.
% Silvia E. Vélez Quero y Argentino Mendoza Chan, “El Grupo de contacto de alto nivel. Limites
para la institucionalizacion de una politica de control de las drogas en la relacion bilateral México-
Estados Unidos”, en: Nuevos actores en América del Norte. Sociedad Energia y Medio Ambiente.
Vol. 1. UNAN, CISAN. México, 2005, p. 104.
37 México y Estados Unidos frente al problema de las drogas. Estudio Diagndstico Conjunto, op.
cit., p.353.
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De esta manera, el GCAN aumenté las expectativas de conseguir compromisos mas
sélidos y creibles de manera binacional. Para México, el GCAN represent6 la
materializacién del principio de corresponsabilidad entre ambos paises para enfrentar el
problema de manera bilateral. Asimismo representé un avance en la institucionalizacion de
la cooperacion, ya que al actuar de forma preventiva, contribuiria a evitar el surgimiento de
fricciones, malos entendidos y reducir las diferencias bilaterales. Esta nueva vision
permitiria regularidad y certidumbre en la relacién.

Para 1997 ya existia un diagnostico conjunto entre ambos paises, pero la detencién
del general Jesus Gutiérrez Rebollo aceleré las presiones de parte de Estados Unidos. En
este contexto se pueden enmarcar diversos cambios institucionales y juridicos realizados
en México como prueba de voluntad politica: el cambio de nombre al Instituto Nacional del
Combate a las Drogas por el de Fiscalia Especializada para la atencion de Delitos contra la
Salud (FEADS), la creacién de la Unidad Especializada contra la Delincuencia Organizada
(UEDO) de la PGR, la creacion de unidades de inteligencia financiera en la SHCP, los
Grupos Aeromoviles de Fuerzas Especiales (GAFE) y innovaciones juridicas en la Ley
Federal Contra la Delincuencia Organizada, bases de coordinacion para autorizar
sobrevuelos en el espacio aéreo mexicano y aterrizaje de aeronaves extranjeras;
examenes de personal de instituciones policiales mexicanas a cargo del FBl y la DEA.**®

También se realizaron modificaciones en el Protocolo de Tratado de Extradicién de
1978 para legalizar la nueva figura juridica de “extradicién temporal” de mexicanos al pais
vecino. La cooperacién bilateral sustentada en dicho tratado registré notables avances.
Comparando las cifras, durante los primeros 15 afios de vigencia de dicho tratado (1980 a
1994) México extraditd a 8 personas a Estados Unidos, mientras que éste extradité a 30
personas. En contraste, en el periodo comprendido de 1994 a 2000, México extradité a 61
personas y Estados Unidos multiplicO mas de siete veces la cantidad de extraditados en
los quince afios anteriores.**

En materia de “lavado” de dinero también se fortalecié la cooperacién por medio del
Acuerdo de Intercambio de Informacidon Financiera, asi como las investigaciones
coordinadas de conformidad con base en el Tratado de Asistencia Juridica Mutua. Las

adecuaciones en el Cadigo Fiscal impusieron la obligacién a las entidades financieras a

%8 La Ley Federal Contra la Delincuencia Organizada facilitd el intercambio de medios de prueba

producto de nuevas técnicas de investigacion, asi como el intercambio de testimonios de testigos
protegidos en una solicitud de asistencia juridica. Algunas de estas modificaciones eran incluso
contrarias al derecho interno mexicano, como la del testigo protegido, la negociacion con
delincuentes a cambio de informacion, la intervencion autorizada de extranjeros, entre otros. Sin
embargo, estas reformas se efectuaron como parte de los compromisos mexicanos en la lucha
antidrogas para 1995. Silvia E. Vélez Quero y Argentino Mendoza Chan, op.cit. p.104.

159 Miguel R. Cabafias Izquierdo, “El combate contra el narcotrafico”, en: Revista Mexicana de
Politica Exterior, No.61. México, octubre de 2000, p. 223.
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reportar transacciones mayores a los 10 mil pesos. Para 1997 la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP) se encontraba realizando 199 investigaciones, 26 casos que
implicaban a 128 sospechosos por “lavado” de dinero. Entre dichas investigaciones trece
fueron sentencias acusatorias para integrantes de los carteles de Tijuana, Juarez y el
Golfo.*®

Asimismo, incrementé el intercambio de informacion y propicio el acercamiento de
las dependencias involucradas. Incluso en cuanto al proceso de certificacion en 1996 se
presentaron diversas leyes y resoluciones ante el congreso estadounidense con el fin de
condicionar los beneficios comerciales o suspender las negociaciones futuras con paises
productores o de transito de drogas. Algunas iniciativas trataban de vincular lucha contra el
narcotrafico en México con el paquete de cooperacion financiera y el apartado de de auto
transporte fronterizo del Tratado de Libre Comercio. Esas iniciativas parecian apuntar a un
recrudecimiento en la relacion.

Ese afio, Estados Unidos certificé a México debido a la confianza en el compromiso
de ambos presidentes para trabajar de manera conjunta. En 1997, los argumentos a favor
de la certificacion destacaron el permiso otorgado por las autoridades para que sus
agentes portaran armas en operaciones transfronterizas y los compromisos adquiridos en
materia de extradicion, “lavado” de dinero y corrupcion intergubernamental. Destacaron
ademas de los esfuerzos mostrados en el GCAN.***

Paradojicamente, el 5 de noviembre de 1996, dia en que se voto la reeleccion de
Clinton, en los estados de Arizona y California se sometié a un referéndum la legalizacion
del cultivo de marihuana por razones medicinales, propuestas que en ambos estados
resultaron vencedoras por amplia mayoria. De manera que en teoria habia una tesis de
responsabilidad compartida en materia antinarcéticos; pero en la practica, esto dafiaba la
imagen de politica exterior de Estados Unidos respecto al combate contra las drogas.

A pesar de estas medidas calificadas contrarias a las acciones que dicha nacién
demanda de los paises en la lucha contra las drogas, los acuerdos continuaron. En mayo
de 1997 ambos paises firmaron la Alianza sobre Cooperacion Antidroga y el 6 de febrero
de 1998 la Estrategia Bilateral Antidroga. Los compromisos continuaron respecto a la
reduccion de produccion y demanda de drogas y el fortalecimiento en el intercambio de
pruebas e informacion para el procesamiento de los responsables. Para combatir al
narcotrafico, ambos paises recurrieron al Ejercito Mexicano por considerarlo como una
institucion mas confiable que la policia y mejor equipado para hacer frente a los carteles

cada vez mas violentos y sofisticados.

160

o1 México y Estados Unidos ante el problema de las drogas... op.cit. p.126.

Rodrigo Labardini, op. cit., p. 163.
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Ese mismo afio un operativo realizado de manera unilateral por Estados Unidos caus6
desconfianza y friccién entre ambos gobiernos. En mayo de 1998 se dieron a conocer los
resultados de la Operacion Casablanca. Desde 1995 gentes del Servicio de Aduanas de
aquel pais se hicieron pasar por expertos en “lavado” de dinero e invitaron a cenar a los
empleados de diversos bancos mexicanos para, supuestamente, darles un curso para
mejorar las técnicas en el blanqueo de capitales en el hotel de Mesquita, cerca de Las
Vegas. Como resultado hubo 70 detenidos, entre ellos 22 empleados de 12 de los 19
bancos mas importantes en México; 35 millones de ddlares confiscados y congelamiento
de 122 millones mas; acusaciones formales contra Bancomer, Banca Serfin y Banca
Confia; asi como la posibilidad de cerrar operaciones de Santander, Bital y Banamex.
Versiones en Washington aseguraban que fue la mayor investigacion de la historia
norteamericana contra el “lavado” de dinero, dirigida hacia territorio mexicano.®? En
contraparte, el ministro de Hacienda en México, José Angel Gurria, admiti6 que las
autoridades gubernamentales no tenian conocimiento sobre la operacién realizada. De
manera que el operativo representd una amenaza continua para una relacién entre ambos
paises. Después de la operacion, el gobierno estadounidense se comprometié a informar a
las autoridades de mexicanas respecto a cualquier otra operacion realizada por sus
agencias, en el que se involucraran ciudadanos mexicanos y el territorio nacional.'*®* De

manera que la cooperacion- aunque con tintes unilaterales- no se vio quebrantada.

2.3. Alternancia politica y narcotrafico

La administracion de Vicente Fox Quesada (2000-2006), primer gobierno de alternancia
politica después de 71 afios de dominio del Partido Revolucionario Institucional en México,
también recurrié al ejército en materia antidroga por razones de seguridad nacional. En
teoria, las instituciones de seguridad y procuracion de justicia eran las encargadas en
materia antinarcéticos, pero en la practica se otorgaron facultades a las fuerzas armadas
para intervenir en todos los aspectos de de esa lucha.

En materia de proteccion, el 29 de marzo de 2004 se presentd la iniciativa de
reforma al Sistema de Seguridad Publica y Justicia Penal que proponia la creacion de una
Fiscalia Federal con autonomia constitucional, asi como la busqueda de un modelo que

garantizara la presuncion de inocencia, juicios orales rapidos, equilibrados, transparentes y

182 Enciso Froylan, “Los fracasos del chantaje: Régimen de prohibicion de drogas y narcotrafico”, en:

Arturo Alvarado y Monica Serrano (Coord.), Los grandes problemas de México, Tomo XV,
Seguridad Nacional y Seguridad Interior, México, El Colegio de México, 2010, p. 85.
183 Felipe Cuna, “Operacion Casablanca: trampa al blanqueo de dinero”, EI Mundo, 20 de mayo de
1998, (Consulta: 10 de marzo de 2010), en: http://www. elmundo.es/1998/05/20/index.html
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publicos. La iniciativa implicaba la reforma de varios articulos constitucionales, asi como la
expedicion de seis leyes nuevas y la reforma de otras ocho leyes.*®*

Por primera vez, al menos en el discurso, se tom6 en consideracioén el problema del
consumo interno. En 2006 surgié un intento por aprobar una ley de narcomenudeo que
despenalizaba la portacion de cantidades minimas para el consumo personal. Sin
embargo, la propuesta no fue aprobada.'® La idea predominante en torno al tema fue que
el gobierno perdia control y presencia territorial frente al narcotrafico. Por ello, la
participacion del ejército fue llamada una vez mas en aras de la seguridad nacional.

En la relacién bilateral, durante la administraron de Vicente Fox y George W. Bush,
destaca el cambio de discurso estadounidense. Desde las primeras reuniones de los
presidentes, George W. Bush, el segundo admitié que “el problema fundamental no es que
hubiera criminales en Colombia y México que quieran producir droga, sino que existen
muchos ciudadanos estadounidenses que dependen de la cocaina, la heroina y las
metanfetaminas”.'®®

El cambio en la postura oficial en aquel pais permitié6 un acercamiento entre ambos
gobiernos. En 2002 el Congreso modifico el proceso de certificacion, lo cual redujo las
tensiones entre ambos paises. Las cifras de extradicion obtuvieron una cifra record en la

administracion de Vicente Fox.'®’

A finales de 2006 México habia entregado 63 personas
ese afio, alcanzando la cifra anual mas alta de extradiciones por parte de México a los
Estados Unidos de toda la historia.*® Sin embargo, pese al cambio de discurso, no se

generaron cambios significativos en la politica hacia México respecto al control de drogas.

164 SRE, “La Cooperacion Internacional Antinarcéticos y la Iniciativa Mérida: Antecedentes”,

Mecanismo de Didlogo con la Sociedad Civil sobre la Instrumentacion de la Iniciativa Mérida.
México, SRE, julio de 2009.
%% En enero de 2004, Fox propuso modificar Ley General de Salud, el Codigo Penal Federal y el
Cdédigo Federal de Procedimientos Penales con el fin de combatir al narcomenudeo. Aunque estas
propuestas fueron aprobadas por el Senado y Camara de Diputados, el propio presidente veté las
iniciativas en mayo de 2006, luego de que los diputados agregaran una lista de consumo minimo de
ocho drogas. Fox decidié emitir su veto al considerar excesivas las cantidades de consumo.
Estados Unidos también expresd su oposicion por la medida. Jorge Ramos y Ricardo Gomez.
“Calderodn revive plan Fox sobre uso de droga”, El Universal, 03 de octubre de 2008.
186 pater Reuter, “Sobre la coherencia de la politica de Estados Unidos hacia Colombia”, en: Alvaro
Camacho Guizado (ed.), Narcotrafico, Europa, EEUU, América Latina, op. cit., p. 78.
%7 La Ley de Autorizacion para las Relaciones Exteriores de 2002-2003 le exige al presidente
desertificar s6lo a aquellos paises incapaces durante 12 meses previos, de hacer esfuerzos
sustanciales para mostrar un compromiso con las obligaciones internacionales antinarcoticos.
Finalmente se elimind la capacidad del Congreso de revocar una decision de certificacion, lo cual
redujo la posibilidad de que se realizaran las audiencias anuales consideradas como ofensivas por
los paises del hemisferio.
188 Embajada de Estados Unidos en México, “Declaracién del Embajador Garza: México Extradita
Cifra Récord de Fugitivos a los EEUU en 2006”, Comunicados de Prensa, (Consulta: 10 de julio
2009), en: http://www.usembassy-mexico.gov/spress0403.html
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2.3.1. La confianza en el Ejército

Al inicio de la administracion de Vicente Fox, el equipo de transicidn anuncio el retiro del
Ejército de la lucha actividad antidroga. El argumento referia que habia sido un error
otorgarle un papel protagénico a esa institucion ya que habian defraudado la confianza al
vincularse con organizaciones criminales. Esa posicion pronto fue modificada. El cambio
en el discurso coincidi6 con la visita del general Barry Mc Caffrey a la embajada en México
el 18 de agosto de 2000, con motivo de la reunién del Grupo de Contacto de Alto Nivel
(GCAN). Durante la visita, el zar antidrogas mencion6 que los cambios que el gobierno
mexicano queria realizar sobre el retiro del Ejército tardarian alrededor de 15 afios para
dar resultados concretos.*®®

Posteriormente, el equipo de transicion en México aseguré que el Ejército no seria
retirado de la lucha contra las drogas en el corto plazo. Congruente con esa posicidn, el
presidente Fox nombré al general militar Rafael Macedo de la Concha, ex Procurador de
Justicia Militar, como titular de la Procuraduria General de la Republica. El nuevo titular
enfatizé en que no se militarizaria la PGR y que el Ministerio Publico no se subordinaria a
la SEDENA.'" El Procurador mostré su conformidad respecto al paulatino retiro de las
militares de la lucha contra el narcotrafico, siempre que las demas instituciones
encargadas de la procuracion de justicia pudieran cumplir cabalmente con sus funciones
en ese terreno. Las declaraciones del titular de la dependencia referian una gran
desconfianza en las propias autoridades de la PGR (instituciéon que se cred para suplir a la
anterior PJF); altos niveles de corrupcién entre sus elementos, como resultado de los bajos
salarios; asi como la falta de control y creacion de mafias de poder al interior de dos
instituciones muy importantes: la Fiscalia Especializada para la Atencién de Delitos Contra
la Salud (FEADS) y la Unidad Especializada en Delincuencia Organizada (UEDO).*"*

Inicialmente, el general Macedo también anuncié que sus personas de confianza
estarian en puestos secundarios. Dos meses después, 24 generales ya estaban adscritos
a PGR, entre ellos el titular del Centro de Planeacion para el Combate a las Drogas
(CENDRO) Carlos Fernando Luque y el general Carlos Demetrio Gaytan, coordinador de
operaciones de la FEADS. En otros puestos fueron nombrados tenientes coroneles,

coroneles, capitanes y almirantes.'’”?

169 | uis Astorga, Seguridad, Traficantes y Militares, op.cit. p.63.

1% E| general Macedo se habia hecho cargo del proceso legislativo del general Jesls Gutiérrez
Rebollo, titular del el Instituto Nacional para el Combate a las Drogas, quien fue detenido en 1997
or sus vinculos con el narcotrafico.
™ Luis Astorga, Seguridad, Traficantes y Militares, op. cit., p.69.
72 Ibidem, pp. 79-88.
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Al mismo tiempo en que se desplegé la actividad del Ejército, la tendencia de hacer
cambios en las instituciones continué. La mayoria de las veces, los cambios fueron sélo de
nombre pues en realidad se mantuvieron los mismos cuadros directivos de las anteriores.
La policia Federal Preventiva fue transferida a la Secretaria de Seguridad Publica. El
CENDRO se transformé en el Centro Nacional de Analisis para la Informacién (CENAPI)
para el combate a la delincuencia. La Policia Judicial Federal fue eliminada y sustituida por
la Agencia Federal de Investigaciones (AFI) ya que varios de los ex policias servian a los
intereses de las organizaciones criminales. Como parte de la reestructuracion de la PGR,
se creo la Subprocuraduria Especializada en Delincuencia Organizada (SIEDO), la cual
integraria la FEADS, la UEDO y la Unidad Especializada en lavado de dinero.!"

Pese a todos estos cambios, la desconfianza y las irregularidades al interior de las
instituciones continuaron. El 10 de enero de 2002, un batall6n de infanteria tomé por asalto
las instalaciones de la FEADS en Tijuana. Esa accion estuvo sustentada en las
instrucciones del Procurador debido a las irregularidades en esa oficina y el grado de
autonomia alcanzado por los agentes de la antigua PJF.}"* Posterior a esos hechos, el
Procurador dio instrucciones para hacer una revision en todas las FEADS del territorio
nacional. Acto seguido 500 militares tomaron bajo control 17 instalaciones de la FEADS
ubicadas en 13 estados del pais como parte de la estrategia para “depurar las areas
contaminadas de la corrupcién”. Alrededor de 15% de 154 personas fueron retenidas para
realzar investigaciones. Sin embargo, no se pidié la intervencién de la AFI “para evitar
infiltraciones”, segan refirié el Procurador.*”

Todo ello sirvié para incrementar la presencia de elementos del Ejército dentro de
estas instituciones. A finales de 2002, el general Macedo anunciaba que la depuracién de
la PGR se llevaria a cabo antes de lo planeado, es decir en 2004 y no en 2006 como lo
habfa anunciado inicialmente.*’® Por un lado se depuraba la agencia y por el otro
incrementaba el nimero de oficiales militares en ella sustituyendo esos espacios. Para
finales del 2002 la FEADS contaba con 107 oficiales militares en la coordinacion de
operaciones y como miembros del Grupo Aeromévil de Fuerzas Especiales (GAFES). Las
fuerzas armadas cubrian el 73% de las actividades de erradicacion e intercepcion de droga

177

en el pais, en las cuales participaban 25 y 30 mil elementos.”"" Aunque los agentes de la

AFl comenzaron a intervenir, la SEDENA fue considerada la instituciéon mas confiable para
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realizar esas actividades, por lo que la politica antidroga fue basicamente una politica de

contencion.

2.3.2. Terrorismo vinculado con el narcotrafico

A partir de los atentados del 11 de septiembre de 2001 en Estados Unidos, la jerarquia de
los componentes de su agenda de seguridad se reorganizé. La frontera comin y su
vigilancia adquirieron una importancia aun mayor precisamente por el posible vinculo entre
grupos terroristas y traficantes de droga para financiar las estrategias de desestabilizacion
dirigidas contra esa nacion.

El terrorismo fue asociado con el trafico de drogas debido principalmente a la
probabilidad de que los miembros de organizaciones dedicadas al narcotrafico puedan ser
reclutados por organizaciones terroristas internacionales.!”® Los cambios de orientacién de
la politica de seguridad estadounidense también generaron cambios en México. Como
parte de las nuevas necesidades de cooperacion, México reforzd la frontera norte para
prevenir ataques hacia su vecino del norte. El 22 de marzo de 2002, ambos paises
firmaron un acuerdo para reforzar su perimetro de seguridad frente a amenazas terroristas
provenientes de sus fronteras proximas.

Entre las reuniones del titular de la PGR Rafael Macedo de la Concha con el Zar
antidrogas de Estados Unidos John Walters, uno de los temas centrales fue dar
seguimiento a investigaciones sobre posibles vinculos entre el trafico de drogas y el
terrorismo. Después de la reaparicion del Ejército Revolucionario del Pueblo Insurgente
(ERPI) en Guerrero, el Procurador Rafael Macedo de la Concha mencion6 que “... hay una
interconexién en cuanto al tema del terrorismo, al tema del narcotrafico, en el tema de
secuestro, trafico de armas, “lavado” de dinero, ese es un trabajo que tenemos que hacer
contra el crimen organizado”.*”®

En este sentido, en el 2002 la cancilleria mexicana promovio la ratificacion de la
Convencidn contra la Delincuencia Organizada Transnacional. La legislacién internacional

se complementd en el marco juridico interno con la Ley Federal de Delincuencia

18 Autoridades estadounidenses mencionan que es posible que exista el nexo de la Mara

Salvatrucha con Al Qaeda para introducir terroristas a través de la frontera mexicana.
Organizaciones terroristas arabes, en concreto Al Qaeda, tienen presencia en El Salvador y
Honduras y se han vinculado con la Mara Salvatrucha, pandilla a la que incluso le han
proporcionado financiamiento. Varios lideres de la Mara Salvatrucha han estado en Afganistan
donde recibieron entrenamiento militar y terrorista. Fernandez, Méndez Jorge. El otro poder. Las
redes del narcotréfico, la politica y la violencia en México, México, Nuevo Siglo Aguilar, 2001, p. 39
y Jorge Fernandez Menéndez y Ronquillo Victor, De los maras a los zetas. Los secretos del
narcotrafico, de Colombia a Chicago, México, Grijalbo, 2006.

7% | uis Astorga, “México: Trafico de drogas, seguridad y terrorismo”, op.cit. p. 147.
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Organizada que incluia disposiciones sobre extradicién, asistencia juridica y el compromiso
para adoptar medidas legislativas para sancionar delitos graves como “lavado” de dinero,
corrupcién, obstruccién de la justicia y participacion en grupos delictivos organizados.

El 23 de marzo de 2005, los gobiernos de México, Estados Unidos y Canada
ampliaron los acuerdos en materia de seguridad con la Alianza para la Seguridad y
Prosperidad de América del Norte (ASPAN). Este acuerdo buscé promover el movimiento
de personas, bienes y servicios entre esos paises en el marco de proteccion terrorista,
incluyendo la implementacion de mecanismos de cooperacion en materia de inteligencia,
seguridad fronteriza y respuesta ante emergencias.*®® Con ello hubo un claro énfasis en el
establecimiento de politicas de proteccion entre estos paises.

No obstante, la debilidad de los acuerdos de fronteras inteligentes y el ASPAN reside en
gue son acuerdos presidenciales no avalados por los congresos de los paises. No son
acuerdos de Estado y se circunscriben a la cooperacion de los gobiernos en turno. De
manera que en 2006, el gobierno de México intentd profundizar la cooperacién binacional
en materia de seguridad, lo cual se logré con la Iniciativa Mérida, como se vera en el

capitulo tres.

2.3.3. La guerra sin cuartel

En México, la participacién del Ejército en actividades antidrogas es histérica. Desde la
década de los cuarenta, cuando se desarrolla un enfoque punitivo hacia las drogas, la
creciente participacion del Ejército se desarroll6 de manera simultanea y como
consecuencia del constante deterioro de las instancias civiles para el combate al
narcotrafico. Diversos eventos de corrupcion, infiltracion e ineficiencia en las instituciones
policiacas por vinculos con el narcotrafico permitieron afianzar de manera paulatina el
papel preponderante del Ejército en materia antinarcéticos en el pais, al grado de llevarla a
una guerra declarada contra el narcotrafico.

En la primera década del siglo XXI, las manifestaciones de violencia en el pais
permitieron advertir nuevos rasgos y tendencias en el modo de operaciones de estas
estructuras. El agotamiento del modelo regulador de afios anteriores en donde los
compromisos de reciprocidad se desdibujaron, en ocasiones violentamente y con ellos la

capacidad de las autoridades para gestionar la coexistencia pacifica de las organizaciones

'8 jorge Chabat, “La Iniciativa Mérida y la relacién México Estados Unidos: en busca de la

confianza perdida”, en: Rafael Velazquez Flores y Juan Pablo Prado Lallande, (Coord.), opc.cit., p.
27; ASPAN, “Declaracion Conjunta”, Waco, Texas, 23 de marzo del 2005, (Consulta: 20 febrero
2012), en: http://www.sre.gob.mx/eventos/aspan/ASPANDeclaracionConjuntaesp.htm
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criminales aunado a una fragmentacion de éstas y la competencia feroz de estas mismas
por el mercado detonaron episodios de violencia con mayor frecuencia.

Para abril de 2001 el procurador Macedo de la Concha presentd un mapa

sefialando que Unicamente el estado de Tlaxcala y parte de San Luis Potosi estaban libres
de la presencia e intereses de los traficantes.’®® Para el mes de abril de 2002, el
procurador Macedo y el consejero de la presidencia Aguilar Zinzer declararon que las
organizaciones funcionaban en pequefias células independientes.*®?
De manera inicial el Cartel de Sinaloa (encabezado por Arturo Beltran Leyva y el Chapo
Guzman) declaré una guerra contra el Cartel del Golfo (encabezado por Osiel Cardenas
Gullén) por el control de los puentes fronterizos por donde transitaban mas de 6000
traileres al dia, cargados de mercancia licita e ilicita.’®® Esta guerra, aunado a la pérdida
de credibilidad de las autoridades estatales y la incapacidad de las agencias encargadas
para garantizar la regulacion de estas actividades fueron factores determinantes. Las
organizaciones dedicadas al trasiego de drogas, al advertir estas debilidades en las
instituciones estatales, se dieron a la tarea de crear sus propias fuerzas de seguridad. Las
funciones de seguridad fueron entonces transferidas a guardias y grupos paramilitares al
servicio de las grandes organizaciones.'®

La estrategia del gobierno concentré sus actividades en materia de contencion, es
decir, en logros de corto plazo como la captura de narcotraficantes y descabezamiento de
los principales lideres.® El efecto inmediato consistié en modificaciones en las estructuras
de las mismas, iniciando una guerra que se prolongd durante los siguientes afos. Las
detenciones, en general, no lograron limitar el flujo de drogas en el territorio nacional, sino
gue desataron una ola de violencia en todo el pais como resultado de la lucha entre los
distintos grupos por ganar el control en las regiones debilitadas. Para fines de 2006, se
estimaba que en México habian ocurrido mas de 2,200 asesinatos relacionados con las
drogas.'®

La idea de que la alternancia politica en el gobierno federal alteré los pactos

establecidos durante los 71 afios de gobierno prisita con las organizaciones de narcotrafico

81 | uis Astorga, Seguridad, Traficantes y Militares, op. cit., p. 73.
182 fdem.
183 Marco Palacios y Ménica Serrano, “Colombia y México: las violencias del narcotrafico”, en:
Alvarado Arturo y Serrano Monica (Coord.), Los grandes problemas de México, op.cit., p. 135.
184 fdem, p. 136.
185 Segun datos de PGR, durante el sexenio de Vicente Fox se detuvieron del 01 de diciembre de
2001 al 30 de diciembre de 2006 un total de 79, 595 personas. Las detenciones mas destacadas
fueron la de Ramén y Benjamin Arellano Félix, Osiel Cardenas Guillén y Armando Valencia
Cornelio. México, Memoria Sexenal 2001-2006 de Acciones y Resultados del Programa nacional
para el control de drogas, p. 41.

Laurie Freeman, “La politica antidrogas en la relacion México Estados Unidos”, en Foreign Affairs
en espafiol, Vol. 8, Num.1, México, D.F. 2008, p. 18.
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cobré6 mayor fuerza. La composicion de diferentes partidos en los gobiernos locales,
estatales y federal complicé ain mas la negociacién entre los grupos gubernamentales y
las organizaciones delictivas. De manera que la alternancia en la politica seguramente
origin6 la multiplicidad de nuevos pactos y enfrentamientos en la busqueda de control por
parte de las organizaciones delictivas.*®’

En junio de 2005 el gobierno mexicano traté de reivindicar su posicién ante una
imagen de incapacidad gubernamental desatada en ese entonces principalmente en el
norte del pais. Mediante el operativo México Seguro, el gobierno envié militares, agentes
de la Policia Federal Preventiva (PFP) y de la Agencia Federal de Investigaciones (AFI)
para patrullar las calles y establecer retenes en la ciudad fronteriza de Nuevo Laredo,
Sinaloa y Baja California. Por su parte, las autoridades estadounidenses realizaron varias
medidas aduciendo la incapacidad del gobierno mexicano para controlar el problema.

El Consulado de Nuevo Laredo fue cerrado la primera semana de agosto de 2005.
Los gobernadores de Arizona y Nuevo México declararon estado de emergencia en varios
condados fronterizos. La Oficina de Aduanas y Proteccién Fronteriza del Departamento de
Seguridad Interna anuncié que podria en marcha un operativo de vigilancia en la frontera
antes de noviembre de 2005, en los estados de Arizona, Texas y Nuevo México con
aviones teledirigidos.’®® De manera simultanea Estados Unidos solicité el incremento del
namero de agentes de la DEA en México y la posibilidad de portar armas. Esta solicitud, ya
habia sido sugerida desde el principio de la administracion del presidente Fox.'®® El
operativo México Seguro fue remplazado en 2006 por el Proyecto Frontera Norte. Sin
embargo, el problema de la violencia continué incluso incrementaria alin mas durante la
siguientes afios.

Los indices de violencia desencadenados por la lucha contra el narcotréafico, la
incapacidad gubernamental, la corrupcion en las instituciones encargadas y la falta de
pericia politica del gobierno de Vicente Fox son elementos que deterioraron la imagen del
Estado como principal proveedor de seguridad. Estos factores agregan elementos a la
imagen de desfragmentacion del Estado que se prolongaron durante los primeros afios de
la administracion de Felipe Calderén.’® Ante la sospecha de fraude electoral en la toma de
poder, la siguiente administracion recurrié al narcotrafico como una amenaza que
permitiera justificar el empleo de las fuerzas armadas para dar mayor legitimidad al

régimen.
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Durante los primeros afios del siglo XX los esfuerzos de México en materia antinarcéticos
iniciaron con politicas de proteccion. Derivado de las politicas prohibicionistas que se
gestaron en Estados Unidos y en el ambito internacional, el pais adquiri6 compromisos
para implementar medidas legales encaminadas a restringir y limitar la oferta de sustancias
psicotropicas dentro del territorio. EI consumo de drogas no era significativo en el pais pero
el tema comenzé a adquirir importancia. Las politicas de prevencién comenzaron con la
creacidn de hospitales para proporcionar atencion médica especializada a los adictos. En
esta etapa, la problematica de las drogas estuvo enmarcada dentro del &mbito de la salud.

Ya en la década de los cuarenta, la produccioén legal de opio y marihuana aumenté.
México comenzé a surgir como un “centro de distribucién de drogas ilegales”. De manera
gue iniciaron las actividades en torno a las politicas de contencion. La participacion del
Ejército en las campafas de erradicacion comenzo especificamente en 1938 en el estado
de Sonora. Posteriormente, su participacion adquirié gran popularidad para mediados de la
década de los cuarenta. En ese entonces las actividades del Ejército consistieron
basicamente en la erradicacion de cultivos de marihuana y opio en los estados de Sinaloa,
Sonora, Chihuahua y Durango.

Hasta la década de los cuarenta hubo en México un equilibrio en cuanto a politicas
de prevencién, de proteccion y de contencion. Hacia la década de los ochenta, el
narcotrafico asciende a un problema de seguridad nacional. La estrategia militar que se
venia gestando desde el periodo de la posguerra incrementé la actividad del ejército. El
constante descrédito de las instituciones policiacas y los vinculos de corrupcién al interior,
aunado a las presiones de Estados Unidos son elementos que explican una mayor
participacion del Ejército en la materia. Con el auge de la estrategia militar, las actividades
de esta institucién enfatizaron en las operaciones en contra de la delincuencia organizada.
La politica antinarcoticos en México fue, durante todos estos afios, improvisada,
atendiendo a las presiones de Estados Unidos y con miras a corto plazo.

La cooperaciéon con Estados Unidos estuvo canalizada basicamente hacia politicas
de contencion. Este concepto consistié en contener el trasiego de drogas antes de que
ingresaran a su territorio. Para ello desarroll6 programas de asistencia tendientes a
fortalecer las capacidades de las instituciones militares de sus vecinos del sur. Este fue un
factor determinante para que la lucha contra el narcotrafico en México comenzara a
militarizarse. Desde la década de los sesenta México empezd a adquirir equipo para
conducir la campafia antinarcoticos.

Posteriormente, durante la década de los setenta, mediante la Operacién Céndor,
la cooperacién consistid, una vez mas, en politicas de contencion: destruccién de cultivos

con la participacion directa del personal de aquella nacién; aunque hubo un avance en
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cuanto a politicas de proteccion: hubo una importante coordinacién entre autoridades de
ambos paises, capacitacion de personal mexicano, transferencia de equipo y esfuerzos por
combatir la corrupcién. Para la década de los noventa, hubo un énfasis en la actividad en
materia de contencién. México fue el principal beneficiario de los programas de
Entrenamiento y Educacion Militar estadounidense.

La relacién bilateral tuvo momentos algidos sobre todo a partir de la debilidad e
ineficiencia de las instituciones nacionales para realizar sus funciones en materia
antinarcéticos. Los momentos de conflicto se suscitaron basicamente en 1985, con el
asesinato del agente de la DEA en México y la operacion Casablanca, mas recientemente.
Sin embargo, al final de la administracion de Vicente Fox, hubo un cambio en el discurso
estadounidense sobre el problema de consumo interno y la responsabilidad en cuanto a la
demanda del trafico de drogas desde su mercado interno. Este argumento permitié un
mayor acercamiento e incremento la cooperacion entre ambos paises durante la siguiente

administracién, como se vera en el siguiente capitulo.
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CAPITULO 3. POLITICA ANTINARCOTICOS EN MEXICO DURANTE LA
ADMINISTRACION DE FELIPE CALDERON HINOJOSA (2006-2010)

El presente capitulo describe los elementos que conforman la politica antidrogas en México
durante los afios de 2006 a 2010 de la administracion de Felipe Calder6n Hinojosa.
Inicialmente se ha considerado pertinente esbozar de manera breve el papel que ocupa el
mercado nacional dentro del mercado de las drogas. Posteriormente, se realiza un estudio
de la politica antidrogas implementada por la administracién en menciéon enmarcada dentro
de la Gobernanza de Seguridad, esto es, diferenciando las diferentes acciones dentro de
las cuatro categorias de politicas propuestas por el marco de analisis, es decir, politicas
preventivas, de garantia, de proteccién y de contencidn.

En cada uno de los rubros, existe un apartado sobre cooperacion internacional,
especificamente con Estados Unidos. Esto debido a que un aspecto importante planteado
en el marco de la investigacion es justamente la accién coordinada de los paises
involucrados para enfrentar un problema de dimensiones transnacionales. Estos apartados
podran dar cuenta del acercamiento entre ambos paises, especificamente mediante el
mecanismo de cooperacion denominado Iniciativa Mérida. La colaboracién ha alcanzado

niveles sin precedentes, sobre todo en cuanto a politicas de proteccion y de contencion.

3.1. México en el mercado mundial de las drogas

En América del Norte se ubica el mercado de consumo de drogas mas lucrativo del mundo
- Estados Unidos- y uno de los grandes centros mundiales de produccion y transito de todo
tipo de drogas, México. Por su ubicacién geografica, este Ultimo sirve como puente entre
los principales paises productores y consumidores en el continente americano y de otras
regiones del mundo.

El trafico de drogas por territorio nacional presenta tres facetas que caracterizan la
complejidad de esta problematica. Por una parte, existe el flujo de drogas que se producen
en territorio nacional como marihuana, goma de opio, heroina y metanfetaminas. En
segundo lugar se encuentran las drogas provenientes de Centro y Sudamérica
principalmente de Colombia, con destino a Estados Unidos y Europa, tales como cocaina y
heroina. En tercer lugar se encuentran las drogas provenientes de Europa y Asia, como las
drogas sintéticas, precursores y quimicos esenciales que proceden de dichas regiones,

especificamente de paises como Holanda, Alemania y China (Mapa 1, P4g.86).

85



Mapa 1. México en el mercado mundial de las drogas 2008-2010.

Rutas de trafico de cocaina cocaing ——»

Rutas establecidas de efedrina ———
Rutas identificadas de efedrina ="
Rutas de manufacturay trafico de Metanfetaminas

Fuente: Elaboracién propia con base en ONU, World Drug Report 2011.

El trafico de drogas puede ser por diversas rutas: terrestres, aéreas y maritimas.
Los medios para el transporte incluyen al hombre, animales y vehiculos terrestres, aéreos
y maritimos. Segun datos contenidos en la Memoria Sexenal 2001-2006" para el final de
ese periodo se estimaba que el 90 % de la cocaina proveniente de Sudamérica, pasaba
por México con destino hacia Estados Unidos cruzando primero Centroamérica por tierra y
por mar desde el Caribe y el Océano Pacifico.'*

Estimaciones del 2009 indicaban que el 30% de la droga ingres6 por el Caribe
mexicano. Los principales puertos de entrada son Quintana Roo, Yucatan y Veracruz.
Asimismo, por el Océano Pacifico ingresaba aproximadamente el 50% de la droga
proveniente de Colombia, Perl y Bolivia, siendo los estados receptores Guerrero,
Michoacén, Colima y Sinaloa.’®® Si bien los flujos de droga han tenido como principal
destino el mercado de consumo en Estados Unidos, las organizaciones de narcotraficantes
fueron orientando sus actividades a robustecer los mercados de consumo interno. En

México, estos espacios se fueron creando paulatinamente a efecto de absorber la droga

191 Memoria Sexenal 2001-2006 de Acciones y Resultados del Programa nacional para el control de

drogas, op. cit., p. 41.
192« os carteles mueven 25 mmdd: Washington”, El Universal, 11 de marzo de 2009.
198 Raul Benitez Manaut y Angel Armando Rodriguez Luna, “Iniciativa Mérida, Seguridad nacional y
soberania, en Rafael Velazquez Flores y Juan Pablo Prado Lallande, (Coord.), op. cit., p. 42.
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gue gradualmente fue permaneciendo en territorio nacional, incrementando asi los niveles

de consumo al interior.***

3.2. Politica antinarcéticos en la administracion de Felipe Calderén

El presidente Felipe Calder6n Hinojosa tomd protesta constitucional ante el Congreso de la
Union el 1 de diciembre del 2006, luego de un triunfo cuestionado en la contienda electoral.
En medio de un clima de protestas y silbidos de parte de los diputados de la oposicion, el
Presidente entr6é a la fuerza por la puerta trasera del recinto en el Palacio Legislativo de
San Lazaro entre un dispositivo militar y policial.

En su primer discurso oficial en el Auditorio Nacional, el presidente resalté como
una de las prioridades de su mandato recuperar la seguridad publica y la legalidad
mediante la “transformacion profunda” de las instituciones responsables. '*> Asimismo,
ordend la depuracién de los cuerpos policiacos y la creacion de un sistema Unico de
informacion criminal. Para ello, el presidente solicité a los secretarios de Marina y de
Defensa redoblar el esfuerzo para garantizar la seguridad nacional por encima de cualquier
otro interés.'*

De esta manera, el mandatario enfatizé6 que sus prioridades serian en el ambito de
la seguridad.’®” La lucha contra el narcotrafico seria una pieza clave de su agenda de
politica interna con el objeto de legitimar su gobierno con el apoyo de las fuerzas armadas.
La cooperacion internacional también fue resaltada como prioritaria. En este sentido, el
Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, documento rector de la administracion, contiene
dentro del Eje de accién niamero uno denominado Estado de Derecho y Seguridad, los
siguientes objetivos:

Objetivo Ocho: Recuperar la fortaleza del Estado y la seguridad en la convivencia

social mediante el combate frontal y eficaz al narcotrafico.

Objetivo Quince: Fortalecer la cooperacion internacional para contribuir con los

esfuerzos nacionales en materia de seguridad y defensa de la soberania.*®

Con estos objetivos planteados, la administracion de Felipe Calderén realizé diferentes

acciones que a continuaciéon se estudian dentro del marco analitico de Gobernanza de

194

1ot Memoria Sexenal 2001-2006 de Acciones y Resultados..., op. cit., p. 41.

En el mismo discurso, el mandatario manifesté que sus prioridades serian la seguridad para los
mexicanos, superacion de la pobreza extrema y creacién de empleos en México. Incluso se propuso
ser el Presidente del Empleo en México.

1% «presidente Calderon: Discurso completo en el auditorio”, El Universal, 01 de diciembre de 2006.
197 plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, DOF, 31 de mayo de 2007, Cuarta Seccion, p. 1.

1% plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, (Consulta: 10 de noviembre de 2010), en:
http://pnd.calderon.presidencia.gob.mx/index.php?page=documentos-pdf
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seguridad, es decir, politicas de prevencion, politicas de proteccion, politicas de contencion

y politicas de garantia.

3.2.1. Politicas de Prevencioén

En México, el consumo de drogas constituye uno de los principales problemas de salud
publica. Los estudios en la materia apuntan dos tendencias: por un lado, la reduccién en la
edad de inicio en el consumo, lo que significa que jévenes y nifios empiezan a consumir
sustancias adictivas a edades cada vez méas tempranas.”®® Por otro, se registra un
aumento en la disponibilidad de drogas ilicitas entre la poblacion estudiantil, derivado de la
comercializacion conocida como “narcomenudeo”.

Por lo tanto, la educaciéon es muy importante ya que promueve el conocimiento
sobre la naturaleza y el alcance de las drogas, las adicciones y sus efectos, asi como
sobre programas y servicios de prevencion. En su conjunto estos conocimientos aumentan
la percepcién y comprensiéon del dafio asociado al uso de drogas. De esta manera, las
politicas de prevencion contemplan la difusidon de material y campafias para evitar y reducir
el consumo de drogas, la capacitacion del personal encargado de brindar tratamiento

certificado para la rehabilitacion de los adictos y crear la infraestructura adecuada para ello

3.2.1.1. Objetivo

El Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 reconoce que el incremento en el consumo de
drogas ha generado una demanda creciente de servicios especializados para la atencion
de problemas de adicciones. Dentro del eje numero 3 denominado Igualdad de
Oportunidades, el objetivo general en materia de prevencion consiste en disminuir el uso,
abuso y dependencia de drogas ilegales entre los jévenes de 12-17 afios, asi como
retrasar las edades de inicio. Para alcanzar estos objetivos, el gobierno plantea la accion
de los tres poderes de la Unién, los tres 6rdenes de gobierno y los tres sectores de la vida
nacional (publico, social y privado), especificamente por medio de intensas campafas en
las escuelas y los medios de comunicacion.?®

Por primera vez, el Programa Sectorial de Salud 2007-2012 (PROSESA) plantea

disminuir en 10% la prevalencia de consumo de drogas ilegales en la poblacién de 12 a 17

199 CONADIC, Encuesta Nacional de Adicciones 2002, (Consulta: 06 de marzo de 2011), en:

http://mwww.conadic.gob.mx/interior/descargas/investigacion_y_estadistica/observ_mex/obs2003_Il.p
df

20 |pidem, p. 171.
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afios de edad.”* Para alcanzar la meta, el Programa de Accion para la Prevencion vy el
Tratamiento de las Adicciones contempla: a) Realizar acciones de prevencién universal,
selectiva e indicada; b) Ampliar la red de infraestructura necesaria para el tratamiento de
las adicciones, por medio de la instalacién de Unidades Médicas de Alta Especialidad
(UNEMES) mejor conocidos como Centros “Nueva Vida” en todas las entidades

federativas;?®?

c) Elevar la calidad y profesionalizacion de los servicios y asegurar su
disponibilidad, d) Favorecer iniciativas en materia de investigacién, capacitacion,
normatividad, coordinacién sectorial e institucional; y, e) Promover la colaboracién
internacional, multilateral y binacional tendiente a contribuir con el objetivo general del

programa.”®®

3.2.1.2. Instituciones encargadas

El gobierno federal mediante la Secretaria de Salud, es el encargado de facilitar el
desarrollo de programa. A su vez, de la Subsecretaria de Prevencién y Promocién de la
Salud depende el Consejo Nacional contra las Adicciones (CONADIC).?** Esta institucién
es la responsable del Programa ya que coordina a los 32 Consejos Estatales contra las
Adicciones (CECA), asi como a los Comités Municipales Contra las Adicciones (COMCA).
Los CECA y los COMCA son las entidades basicas en materia de prevencion debido a que
realizan las acciones de prevencion universales, focalizadas y dirigidas.”®

En las acciones para la prevencion de adicciones se encuentran involucrados
diversos entidades del Sector Salud (SS), los Servicios Estatales de Salud (CECA),

Secretaria de Educacion Publica (SEP), Universidad Nacional Autbnoma de México

1 secretarfa de Salud, Programa Sectorial de Salud 2007-2012. Por un México sano: construyendo

alianzas para una mejor salud, México, 28 de noviembre de 2007, p.17.
202 | os Centros Nueva Vida, son unidades de atencién destinadas a: Prevenir el consumo inicial de
tabaco, alcohol y otras drogas ilegales; detectar en forma temprana a adolescentes y jovenes con
riesgo para el consumo de drogas; intervenir en forma temprana y oportuna, a nivel individual y
familiar para disminuir el riesgo de consumo de drogas; intervenir en forma temprana a quienes han
iniciado el consumo de tabaco, alcohol y otras drogas; derivar a instituciones o centros
especializados a quienes requieren tratamientos mas prolongados; prevenir recaidas y promover la
reinsercion social de quienes han recibido tratamiento especializado, cerca de sus comunidades.
203 gecretarfa de Salud, Programa de Accion Especifico 2007-2012, Prevencion y Tratamiento de
las Adicciones, México, Secretaria de Salud, 2008, p. 34.
204 E| CONADIC apoya los trabajos de los sectores publico, social y privado sobre prevencion y
atencion de problemas causados por la farmacodependencia, provee informacién sobre oferta,
demanda y consumo de sustancias adictivas y sobre legislacion por estados en materia de
adicciones.
25 | as acciones universales de prevencién y promocién de la salud estan dirigidas a la poblacién
general para prevenir el inicio en el consumo de sustancias adictivas. Las acciones focalizadas o
selectivas estan dirigidas a poblaciones en riesgo como la poblacién estudiantil, consumidores
experimentales, nifios y adultos en situacion de calle, asi como poblacién indigena y migrante. En
tanto que las acciones dirigidas o indicadas estan enfocadas a grupos de experimentadores,
consumidores frecuentes y adictos a las drogas.
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(UNAM), Secretaria de Gobernacion (SG), la Camara Nacional de la Industria de Radio y
Television (CIRT), Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC), Comisién Federal para la
Proteccion contra Riesgos Sanitarios (COFEPRIS), Procuraduria General de la Republica
(PGR), Secretaria de Seguridad Publica (SSP), Congreso de la Unién, Congresos y
autoridades locales y la Industria farmacéutica.

En conjunto, las instituciones del sector salud, las instituciones privadas y los
grupos de ayuda mutua ofrecen programas de tratamiento y recuperacion, brindan
atencién a la familia y previenen recaidas. Diversas organizaciones de la sociedad civil
también se han incorporado al trabajo preventivo. Una estrategia novedosa entre el sector
publico y el sector empresarial lo representa la campafa “Vive sin drogas”. La campafia
consiste en la difusion de mensajes preventivos sobre el consumo de drogas en television,
radio y prensa.?®

En materia de capacitacion, el CONADIC organiza cursos para personal de todos
los estados de la republica. En colaboraciéon con la SEP, el consejo puso en marcha un
programa de capacitacion para docentes de educacién basica con objeto de convertir al
maestro en un agente de prevencion.”’ El IMSS y el ISSSTE impartieron cursos en
materia de adicciones y también llevaron a cabo programas de especializacion en
coordinacion con la Universidad Autonoma Metropolitana (UAM), la organizacion privada
Monte Fénix y el Centro de Integracion para Adictos y Familiares.?*®

En materia de prevencién es necesario expandir las campafias a manera de que
incluyan a todos los potenciales consumidores y realmente se reduzca la incidencia. Las
intervenciones son especialmente beneficiosas cuando se consideran los atributos de la

poblacién a la que se dirigen. En general, la prevencién debe estar orientada a sensibilizar

206

o7 Secretaria de Salud, Programa de Accién Especifico 2007-2012, op. cit., p. 45.

El Programa Nacional de Capacitacion de Docentes de Educacion Basica inici6 en 2008 y
finaliz6 en 2010 con 320 mil docentes de secundaria. La segunda fase 2009-2010 tuvo por objeto
capacitar a 570 mil docentes de educacién primaria, posteriormente a 220 mil educadoras. Esta
capacitacion podria beneficiar a 25.6 millones de escolares de secundaria, primaria y preescolar.
German Diaz, “México trabaja para disminuir la demanda de drogas”, Boletin de prensa CONADIC,
05 de noviembre de 2010.

2% | as instituciones que integran el sector salud son el IMSS, ISSSTE, DIF y otras como
instituciones como los Centros de Integracion Juvenil, Alcohdlicos y Drogadictos, Grupos de Familia
ALANON; Centro de Integracion y Recuperacion para Enfermos de Drogadiccion y Alcoholismo,
Centro de Atencion para Farmacodependientes, Centro de Atencion para Nifios de la Calle y el
Instituto Mexicano de Psiquiatria. Las instituciones privadas son clinicas como Monte Fénix, el
Centro de Integracion para el Adicto y Familiares, en el D.F.; Oceanica en Mazatlan, Sinaloa; y
Clinica Sol en el estado de Guanajuato. Dentro de los grupos de ayuda mutua destacan
Drogadictos Andnimos; Narcoticos Andnimos; Jévenes Oceania; Fundacion Sergio Berumen Torres;
Grupo Comparfieros Uno; Centro de Rehabilitacion Nuevo Impacto; Grupos Primer Paso de A. A.
para Jovenes Adictos; Grupo Jévenes AA 24 Horas de Servicios Gratuitos; Centro de Integraciéon y
Recuperacion para Enfermos de Alcoholismo y Drogadiccién Mario Camacho Espiritu (CIRAD);
Centro de Recuperacion y Rehabilitacion para Enfermos de Alcoholismo y Drogadiccion (CREAD) y
Hacienda del Lago, en Jalisco.
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a la poblacion sobre el problema de las adicciones y el uso de las drogas en particular.
Mediante el aumento de la percepcién de riesgo y la necesidad imperante del cuidado de
la salud, se contribuye a reducir el interés de la poblacion. Las campafias en medios de
comunicacion son universales y constantes, pero de menor impacto conductual.

Por otra parte, la prevencién selectiva debe orientarse a los grupos de mayor riesgo
como hijos de personas con adicciones especialmente alcoholismo y los adolescentes.
Estas medidas son mas intensas y pretenden el desarrollo de habilidades y estrategias
para enfrentar exitosamente circunstancias que pueden llevar al consumo de sustancias
adictivas. Asimismo, se debe incrementar la prevencion indicada, para grupos de personas
gue ya han iniciado el consumo pero aun no desarrollan una adiccién. En estos casos, la
intervencion debe contribuir a hacer frente al problema en un sistema de consejo e
intervenciones breves. El tratamiento (abstinencia o prevencion de recaidas) y la
reinsercion social son formulas efectivas para modificar el curso de las adicciones y

mantener un estado libre de drogas a largo plazo.

3.2.1.3. Instrumentos legales

A nivel internacional, México ha suscrito los principales acuerdos, convenios y tratados
para fortalecer la lucha contra las adicciones, colaborar con acciones para el control de la
oferta y promover la aplicacién y el intercambio de experiencias en materia de reduccion
de la demanda, enfocadas en modelos para la prevencion y el tratamiento basados en
evidencias. (Ver anexo 4) En el marco juridico nacional, las disposiciones son amplias.
(Ver Anexo 5) Algunas de los instrumentos que protegen a menores de edad son:

% La Constitucion Mexicana consagra en el Articulo 4° el derecho a la proteccién de la
salud para todos los mexicanos.

% La Ley General de Salud sanciona en los Articulos 420 y 308, incluir en la publicidad
de bebidas alcohdlicas y del tabaco la participacion de nifios o adolescentes o dirigir
hacia ellos esa publicidad. Impone una multa de 1 000 a 4 000 veces el salario minimo
general diario vigente en la zona. En los articulos 421 y 220 infracciona expender o
suministrar bebidas alcohdlicas a menores de edad. Por ello impone una multa de
cuatro mil a diez mil veces el salario minimo. Articulo: 467 infracciona inducir o
propiciar que menores de edad consuman, mediante cualquier forma, sustancias que
produzcan efectos psicotrépicos, imponiendo por ello una sancién de 7 a 15 afios de

prision.
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% Ley Federal del Trabajo en el Articulo 995 infracciona emplear a menores de dieciséis
afios en expendios de bebidas embriagantes de consumo inmediato. Por ello impone

una sancion de 3 a 155 veces el salario minimo general a quien lo haga.

3.2.1.4. Reformas legales

El 30 de abril de 2009, la Camara de Diputados aprobo6 la iniciativa presentada por el
Poder Ejecutivo el afio anterior en materia de narcomenudeo.?” La reforma establece los
consumos maximos de dosis de droga para consumo personal, incrementandose de dos a
cinco gramos la cantidad de portacion de marihuana para su consumo. En general, las
multas van de 10 meses a 15 afios de prision por la posesion de narcéticos que rebasan
los montos establecidos. La comercializacion o suministro de narcéticos en cantidades
inferiores a las establecidas tendran una pena de prision desde cuatro a ocho afios. La
pena incrementa de 7 a 15 afios de prision en caso de proporcionar las sustancias a
d.ZlO

menores de eda

Cuadro 4. Dosis Maximas de Consumo Personal e Inmediato

DROGA CANTIDAD
Opio 2gr.
Diacetilmorfina o Heroina 50 mg.
Cannabis Sativa, Indica o Mariguana 5gr.
Cocaina 500 mg.
Lisergida (LSD) 0.015 mg.

Polvo, granulado o cristal 40 mg.

. Tabletas o capsulas una unidad con peso no mayor a

Metilendioxianfetamina

MDMA, dI-34-metilendioxi-
ndimetilfeniletilamina

) mg.

Polvo, granulado o cristal 40 mg.
Tabletas o capsulas una unidad con peso no mayor a 200 mg.

Polvo, granulado o cristal 40 mg.

Metanfetamina . X
Tabletas o capsulas una unidad con peso no mayor a 200 mg.

Fuente: Secretaria de Salud, Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la
Ley General de Salud, del Cddigo Penal Federal y del Cédigo Federal de Procedimientos Penales. Diario
Oficial de | Federacion, Jueves 20 de agosto de 2009 (Primera Seccion) p. 83.

Con la reforma, el Ministerio Publico no ejercera accién penal en contra de un
consumidor que posea algln narcético en cantidades estrictas para su consumo. En ese
caso, la autoridad ministerial le hara de su conocimiento la ubicacion de instituciones para
la prevencion de la farmacodependencia y remitira un reporte a la autoridad sanitaria de la

entidad para que se promuevan las acciones de prevencién. Acto seguido, las autoridades

29 gecretarfa de Salud, “Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas

disposiciones de la Ley General de Salud, del Cédigo Penal Federal y del Cddigo Federal de
Zgocedimientos Penales”, DOF, Jueves 20 de agosto de 2009 (Primera Seccion) p. 83.
Ibidem, Art. 474.
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de salud deberan citar al farmacodependiente o consumidor, a efecto de proporcionarle
orientaciéon y conminarlo a tomar parte en programas de rehabilitacion.?** Al tercer reporte
del Ministerio Publico, el tratamiento sera obligatorio.?*?

Las modificaciones legales tienen aspectos positivos. Existe una diferencia entre
consumidor, farmacodependiente y criminal; elimina la rehabilitacion obligatoria para
consumidores no farmacodependientes; reconoce y permite el uso de algunas sustancias
para usos ceremoniales y culturales y; establece la coordinacién de los tres niveles de
gobierno en el combate a la distribucién de narcéticos. Por otra parte, existe el riesgo de
que estas modificaciones profundicen la estrategia policiaco militar sobre la de salud
publica ya que las autoridades de seguridad publica, procuraciéon de justicia, asi como de
ejecucion de sanciones de las entidades federativas, conoceran y resolveran los delitos o
ejecutaran sanciones y medidas de seguridad cuando la cantidad de que se trate sea
superior a la establecida. Asimismo, los operativos policiacos se coordinaran con base en
la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica.?*?

Por otra parte, las cantidades de droga estipuladas como portaciéon no personal son
ambiguas. La ley no especifica como los consumidores pueden obtenerlas sin ser
considerados criminales por la mera transaccion. Otras criticas tiene que ver con la falta de
adecuacion de la reforma con la realidad, ya que por ejemplo, en la venta al menudeo, la
cocaina se vende por gramo en las calles y un consumidor puede portar hasta 5 gramos, lo
cual permite anticipar un crecimiento exponencial de la corrupcién y la extorsién de las

policias hacia los consumidores. #*

3.2.1.5. Unidades médicas de rehabilitacion

En México, existe deficiencia de espacios destinados para los programas de prevencion y
rehabilitacion. En abril de 2007 autoridades sanitarias anunciaron la construccion de 310
Unidades Médicas de Alta Especialidad, conocidos como Centros Nueva Vida. Con una
inversion de 601 millones de pesos se pretendia incrementar la infraestructura,
histéricamente deficiente, para la lucha contra las adicciones. Las nuevas unidades se

sumarian a los 329 centros previamente existentes en el territorio nacional.**®

! Ibidem, Art. 193- Bis.
*12 |bidem, Art. 478.
13 |bidem, Art. 474.
214 CUPHID, “La ley de narcomenudeo aprobada en México representa algunos avances pero
también riesgos importantes para el pais en materia de politica de drogas”, Colectivo por una
Politica integral hacia las drogas, Boletin de Prensa, 1 de mayo, 2009.
215 «gysca CONADIC 310 centros contra adicciones para 2009”, El Universal, 18 de noviembre de
2008.
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Ademas de la falta de espacios destinados para los programas de prevencion y
rehabilitacion, existen limitaciones en cuanto a la certificacién. Para finales de 2009, de los
730 centros que atendian drogadictos en México, s6lo 450 contaban con certificacion.
Estados del norte de la republica, como Chihuahua anunciaron que se cerrarian centros de
rehabilitacién que estaban trabajando de forma irregular. Tan solo en Ciudad Juarez
existian en ese afio mas de 70 centros irregulares que operaban sin ningln permiso o
supervision.?®

Para 2010, los centros de rehabilitacion no habian dado los resultados esperados.
Los secretarios técnicos de rehabilitacion y tratamiento de droga, del centro, sur y frontera
norte del pais, aseguraron que la gran mayoria de los Centros Nueva Vida se convirtieron
en un puente de salida rapida para algunos delincuentes. Las reformas legales en materia
de narcomenudeo abrieron la posibilidad de que los infractores evadan la prisién con sélo
cumplir de 16 a 32 terapias.?*’

Los abogados defensores convencen a los jueces de enviar a los centros de
rehabilitacién a personas que no padecen adicciones. Con la posibilidad de que se les
practiquen juicios orales, los detenidos salen por ausencia de antecedentes penales. Por
otra parte, las clinicas también enfrentan problemas en cuanto a la propia seguridad.
Personas vinculadas al crimen organizado ha puesto en riesgo la seguridad del personal
que labora en clinicas publicas y privadas, en donde se han registrado asesinatos.?*?

A finales de 2010 los representantes de los Consejos Estatales contra las
Adicciones de la frontera norte solicitaron eximir a los Centros Nueva Vida de las reformas
en materia de narcomenudeo, precisamente por el temor de tratar a enfermos vinculados
con la delincuencia organizada, dado que ya habia casos de hostigamiento y amenazas.”*
Incluso después de los hechos violentos ocurridos en clinicas de adicciones,
especialmente en el norte, la actividad de dichos centros disminuyé en 40%.?%°

Las peticiones giraban en torno a la creacion de otro tipo de centros especializados
para atender a las personas detenidos. De manera adicional, autoridades del CONADIC
hicieron un llamado para que en la frontera norte existan otro tipo de reglas, pues es la

regién que registra un mayor namero de adictos crénicos. Los centros Nueva Vida no son

28 Edith Martinez, “Inaugura GDF primera clinica de atencion a adicciones”, El Universal, 11 de

noviembre de 2008.
21" jdem. También ver Politicas de Proteccion: Aplicacion de la ley y Reforma constitucional.
48 comandos armados han irrumpido en las instalaciones de los centros de adicciones. Ha habido
asesinatos multiples en Juérez, el 02 de septiembre de 2010 un comando irrumpi6 en el centro de
rehabilitacion El Aliviane para asesinar a 17 jovenes; 15 dias después, en el Anexo de Vida mataron
a otras 10 personas.
219 wGranjas para adictos temen mas ataques”, Milenio, 29 de octubre de 2010.
0 Rosalia Servin Magafia, “Baja demanda 40% en clinicas contra adicciones por violencia”, El
Financiero, 27 de abril de 2011.
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suficientes para esa poblacion. Ademas, la zona fronteriza es especialmente conflictiva por
el nimero de personas que regresan de Estados Unidos con altos niveles de adiccion y
con nuevas adicciones.?*

En cuanto a costos, los tratamientos generan una inversién de 4 mil pesos, sin
embargo, no siempre se concluyen. Las personas enjuiciadas que se encuentran en el
programa de terapias dejan de asistir cuando obtienen su libertad. Debido a esto, no se
cuenta con referencias sobre la efectividad del funcionamiento de este mecanismo. En
suma, la serie de reformas estaba generando una serie de problemas en el sistema de
salud.”*

Para finales de abril de 2011, 104 centros privados fueron clausurados por
violaciones a los Derechos Humanos. En cambio, organizaciones civiles y clinicas privadas
fueron apoyadas con proyectos de subrogacion de servicios y capacitacion de operaciones
terapéuticas.”® No obstante, un gran nimero de centros privados también carecen de
personal, de capacitacion e infraestructura.

En general, los centros de rehabilitacion trabajaban al margen de planes y politicas
de salud tanto en el disefio como en la aplicacién y evaluacion de programas y tratamiento,
lo que da lugar a practicas de maltrato y abuso. Por ello, a principios de 2011 el gobierno
anuncié que los centros para la atencién de adictos se verificarian con base en la Norma
Oficial 028. Dicha certificacion tiene como objeto establecer los procedimientos y criterios
para la prevencion, tratamiento y control de las adicciones evitando esas practicas de
maltrato. La certificacion es obligatoria en todo el territorio nacional para los prestadores de
servicios de salud publico, social y privado.

De manera que la estructura actual del CONADIC es insuficiente tomando en
cuenta las dimensiones que ha cobrado el fenémeno de las adicciones en el pais. Para
optimizar la operatividad de este proyecto, se requiere de una estructura gerencial a nivel
federal que le permita continuar promoviendo la prevencion y la atencién de las adicciones,
en coordinacién con los sectores publico, social y privado. Ademas, la infraestructura de
los centros de rehabilitacién debe incrementar, pero sobre todo la certificacion del personal

gue labora en ellos, en este rubro, la cooperacion internacional es importante.

3.2.1.6. Cooperacion internacional

El Plan Nacional de Desarrollo de la administracion de Felipe Calderén plantea promover

la cooperacion internacional en varios aspectos. Dentro del tema de seguridad, el PND

Z; “La delincuencia nos utiliza, acusan grupos para adictos”, Milenio, 30 de octubre de 2010.
idem.
% Rosalfa Servin Magaria, “Baja demanda 40% en clinicas contra adicciones”, op.cit.
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ubica la estrategia 15.2: Promover esfuerzos de colaboracién e intercambio de informacion
para combatir al trafico y consumo de drogas con los paises que tienen una alta demanda
de estupefacientes.”?® De manera que el problema del consumo de drogas quedo
planteado dentro de los objetivos de seguridad.

El 13 y 14 de marzo el presidente George W. Bush visité al presidente Calderén en
la ciudad de Mérida Yucatan en cumplimiento de una serie de visitas a distintos paises
para el cierre de su mandato.?® En este encuentro Calderdn plante6 la necesidad de
incrementar la cooperacion en materia de seguridad, especificamente en la lucha contra el
narcotrafico. EI mandatario hizo énfasis en la corresponsabilidad de Estados Unidos en
dicho fendmeno sobre todo en asuntos directamente relacionados como el trafico de
armas. Por su parte, el mandatario estadounidense reconocié la responsabilidad para
animar a la gente a usar menos drogas y enfatiz6 que ambos mandatarios estaban de
acuerdo en trabajar juntos.??®

En los dltimos dias de mandato del presidente Bush y a 100 dias de inicio de la
administracién de Felipe Calderon, es decir, en la debilidad de uno y en la busqueda de
fuerza y liderazgo del otro, Bush elogié a Calder6bn como un “pensador innovador” y
reconocié sus esfuerzos para acabar con el crimen organizado. ?*” Caderén anunciaba que
a partir de ese encuentro ambos presidentes acordaron coordinar sus esfuerzos para
hacer frente a la delincuencia organizada en ambos lados de la frontera y que ambos
paises iniciarian una nueva etapa en la relacion bilateral entendiendo los desafios bajo el
principio de corresponsabilidad. 2

En dicho encuentro se materializ6 la Iniciativa Mérida como un esquema de
cooperacion bilateral para coadyuvar con el combate a la delincuencia organizada
transnacional.”?® El acuerdo de la iniciativa fue suscrito por los mandatarios de ambos
paises, George W. Bush y Felipe Calder6n Hinojosa el mes de marzo de 2007 en la ciudad

de Mérida, Yucatan. El 22 de octubre del mismo afio, ambos mandatarios firmaron el

224 p|an Nacional de Desarrollo 2007-2012", op.cit. p. 71.
5 Embajada de Estados Unidos en México, “EUA presenta reporte sobre estrategia internacional
para el control de drogas’”, Comunicado de Prensa, (Consulta: 10 de julio 2008),
en: http://www.usembassy-mexico.gov/sp070301INCSR.htmi
% The president’s new conference with president Felipe de Jests Calderén Hinojosa in Mérida,
Administration of George W. Bush, 2007. Decalracion Conjunta de los Estados Unidos de América y
México, 14 de marzo de 2007.
22! Remarks at a Lunchepn by President Felipe de Jesus Calderén Hinojosa of México in Mérida,
México, Weekly compilation of President Documents, Vol. 43, Issue 11, 19 de marzo de 2007, pp
326-327.
28 fdem.
2 Con la Iniciativa Mérida Estados Unidos acord6 la transferencia de recursos hacia México y los
paises de Centroamérica: Belice, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, y
Panama. El acuerdo fue aceptado por el Congreso de los Estados Unidos y activado por el ex
presidente George Bush el 30 de junio del 2008.

96



acuerdo mediante el cual Estados Unidos acordd la transferencia de 1,400 millones de
dolares, - que después ascendié a 1600- en un lapso de tres afios para coadyuvar con los
esfuerzos de México con el combate a la delincuencia organizada transnacional.?*°

La meta comun planteada en el documento es la lucha contra las organizaciones
criminales y detener el narcotréafico, el trafico de armas, actividades financieras ilicitas, asi
como el trafico ilicito de divisas y de personas.?** Uno de los logros del documento consiste
en el principio de responsabilidad compartida, es decir, comprende las acciones de
México, de Estados Unidos y de ambos paises de manera conjunta para hacer frente a
estas amenazas. El acuerdo implica la cooperacion interinstitucional entre ambos
gobiernos.?*

Con este enfoque, la cooperacion se ha dado especificamente con Estados Unidos
mediante la Iniciativa Mérida. Este mecanismo prevé esquemas para la transferencia de
equipo y recursos técnicos para fortalecer las capacidades operacionales de las
instituciones en México. ?** Asimismo, la iniciativa implica la coordinacion de para la puesta
en marcha de nuevos métodos de inteligencia (coordinados especialmente con la CIA y la
DEA) y el entrenamiento de soldados y funcionarios mexicanos en enclaves y tacticas

especiales.”® Por este motivo, una parte de los recursos contemplados dentro de la

20| a cifra ascendié posteriormente a 1,600 millones de délares. Georgina Olson, “Reconoce gasto

contra la violencia en México”, Excélsior, 3 de diciembre de 2011.

L ver el documento “Iniciativa Mérida. Un nuevo paradigma de cooperacion en materia de
seguridad”, disponible en el portal de la Secretaria de Relaciones Exteriores, (Consulta: 20 de
febrero de 2012), en:
http://lwww.iniciativamerida.gob.mx/work/models/IniciativaMerida/Resource/4/1/images/PDF/declarac
ion_conjunta_Iniciativa_Merida_esp.pdf

22 Algunas de las instancias estadounidenses son Casa Blanca, Departamento de Estado, de
Defensa, de Justicia, de Seguridad Interna, Consejo Nacional de Seguridad, Agencia de los EE.UU.
para el Desarrollo Internacional, Embajada de los Estados Unidos de América, Departamento de
Aduanas y control fronterizo, de Inmigracién, Pentagono, Oficina de Alcohol, Tabaco, Armas de
Fuego y Explosivos, Agencia Central de Inteligencia y oficinas antinarcoticos como DEA y FBI. En
tanto, las contrapartes mexicanas incluyen a Presidencia de la Republica, Secretaria de
Gobernacion, Secretaria de Relaciones Exteriores, Secretaria de la Defensa Nacional, Secretaria
de Marina, Secretaria de Seguridad Publica, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Secretaria
de Comunicaciones y Transportes, Secretaria de la Funcion Puablica, Secretaria de Salud,
Procuraduria General de la Republica, Centro de Investigacién y Seguridad Nacional, Instituto
Nacional de Migracion, Administracion General de Aduanas y el Centro Integral de Adicciones.

23 ver el documento “Iniciativa Mérida. Antecedentes”, (Consulta: 20 de febrero de 2012), en:
http://portal.sre.gob.mx/peru/pdf/IMANTECEDENTES.pdf

34| 0s recursos no se entregarian en efectivo sino en especie, es decir, a través de: equipos de
inspeccion no intrusiva, como rayos “X” y “Gama”; aeronaves para transporte de personal y
vigilancia, incluido su mantenimiento; equipo informatico y diversas tecnologias aplicadas al
procesamiento de datos, la interconexion de equipos, las telecomunicaciones y distintas técnicas de
investigacion; perros adiestrados para deteccion de substancias y materiales ilicitos; programas de
capacitacion y entrenamiento relevantes con objeto de garantizar que todos los recursos recibidos
fueran operados por personal mexicano.
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Iniciativa Mérida fueron destinados propiamente a instituciones y organizaciones
estadounidenses.

En materia de prevencion de adicciones dentro del presupuesto de la Iniciativa
Mérida para el afio fiscal 2008 se contemplaron algunos proyectos como la capacitacién en
materia de adicciones para personal del CONADIC, la creacién de coaliciones
comunitarias para brindar asesoria técnica y la conformacién de la Red Nacional de

Transferencia de Tecnologia para Atencion de Adicciones (RENADIC).

3.2.1.6.1. Capacitacion

Uno de los proyectos contemplados dentro del presupuesto de la Iniciativa Mérida en el
afio fiscal 2008 es justamente la certificacion de encargados del tratamiento y la
conformacion de coaliciones comunitarias. El primero es un proyecto con asesoria técnica
de la Comision Interamericana para el Abuso de Drogas de la Organizacién de Estados
Americanos (CICAD/OEA). El propésito es proporcionar entrenamiento y certificar a los
consejeros en el tratamiento de adicciones.

Durante la décima reunion de expertos de la Comision Interamericana para el
Control del Abuso de Drogas (CICAD) sobre la reduccién de la demanda realizada en
Guadalajara, Jalisco, el gobierno de México suscribié un memorandum de entendimiento
con la Organizacion de Estados Americanos (OEA) que permitié instrumentar el Programa
de Certificacion de Consejeros para el Tratamiento de Adicciones del CONADIC inserto en
la Iniciativa Mérida, para certificar a 600 consejeros. Los lineamientos sobre la certificacion
pretenden ser de aplicacion homogénea en los paises de América e incluyen la
capacitacion del personal médico, la accesibilidad a los tratamientos, deteccion e
intervencion oportuna, la no discriminacion y la atencion apegada al respeto de los
Derechos Humanos.

En agosto de 2009 CICAD y CONADIC acordaron el inicio de los trabajos para
implementar el programa de Consejeros de Drogas y el proyecto de certificacion en
México. CICAD fortaleceria el proyecto con Consejos Contra el Abuso de Sustancias en
todo el pais. Asimismo, el CONADIC tendra que identificar 20 centros Nueva Vida en el
area metropolitana, como parte de un programa piloto con el que dara inicio la
interconexién informética de dichos centros.

En diciembre de 2010, un investigador del Instituto Nacional de Psiquiatria (INP)

viajé a Florida para recibir capacitacion con miras a la instrumentaciéon del programa de
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pruebas clinicas, previsto en la Iniciativa Mérida. El citado programa tiene como propdsito

desarrollar un protocolo de atencion cientifica para prevenir y tratar las adicciones.?*®

3.2.1.6.2. Coaliciones comunitarias

En Estados Unidos, es muy importante el papel de las comunidades locales para
proporcionar servicios de prevencion y tratamiento, asi como para reducir las conductas de
sustancias de los adictos. Investigaciones del sector gubernamental y privado apuntan que
la participacion de estas comunidades y los programas de alianzas comunitarias aumentan
la eficacia en las iniciativas de reduccién de demanda de drogas.”*®

Las coaliciones comunitarias antidroga de Estados Unidos (Community Anti-Drug
Coalitions of America -CADCA) relnen escuelas, empresas, organizaciones religiosas,
corporaciones policiacas, medios de informacion, médicos, gobiernos, servicios sociales,
padres y jévenes con el fin de establecer planes de accién integral para hacer frente al
problema local de la droga. En este sentido, la Iniciativa Mérida contempla asesoria técnica
de Estados Unidos para la formacion de coaliciones comunitarias en México.?’

El proyecto de asesoria técnica pretende favorecer la movilizacion comunitaria.
Como parte de este proyecto, el CONADIC repartid6 material “Nueva Vida” para ser
entregado a educadores y padres de familia de las areas metropolitanas mas pobladas de
la frontera México- Estados Unidos, Tijuana-San Diego y Ciudad Juarez- El Paso, para
prevenir el consumo en las comunidades hispano-parlantes en ambos lados de la frontera.
Esta iniciativa representa el primer programa binacional en la materia.?®®

En este mismo rubro, existe otro proyecto interesante denominado “Jévenes en
Accion”. La Organizacion No Gubernamental “World Learning” recibié fondos de la
Iniciativa Mérida para instrumentar un programa de intercambio estudiantil bajo ese
nombre. El citado programa beneficiara alrededor de 65 jévenes mexicanos quienes
durante 5 semanas en Estados Unidos aprenderan técnicas de liderazgo y disefiaran sus
propios proyectos de servicio comunitario enfocados en la violencia y el abuso de

sustancias téxicas.?°

5 avances de la Iniciativa Mérida, “Avance mensual diciembre de 2010", (Consultada el 22 octubre

de 2011), en: http://www.iniciativamerida.gob.mx/pdf/Avances-IM-diciembree-2010. pdf

2% México y Estados Unidos ante el problema de las drogas. Estudio diagnéstico conjunto, op.cit, p.
36.

%7 SRE, “Se celebré la Segunda Sesién del Mecanismo de Didlogo con la Sociedad Civil sobre la
Instrumentacién de la Iniciativa Mérida”, México, Comunicado SEGOB-SRE, 7 de agosto de 2010.
28 avances de la Iniciativa Mérida, “Avance Mensual Octubre 2010, en adelante, ver portal de la
Iniciativa Mérida, en:http://www.iniciativamerida.gob.mx/es/IniciativaMerida/Documentos

29 avances de la Iniciativa Mérida, “Avance Mensual Mayo 2011, op.cit.
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3.2.1.6.3. Red Nacional de Transferencia de Tecnologia para la Atencion de Adicciones

La Red Nacional de Transferencia de Tecnologia para la Atencion de Adicciones
(RENADIC) es un proyecto para la conformacion de una plataforma tecnoldgica de
almacenamiento de informacion epidemiologica susceptible de ser evaluada por ambos
gobiernos. En este sentido, las coaliciones comunitarias antidroga de Estados Unidos
(CADCA) apoyarian los esfuerzos del CONADIC mediante la dotacion de equipo de
cOmputo hardware y software, tecnologia y capacitacion para instalar y administrar un
centro nacional de informaciéon y una red de almacenamiento masivo de informacion
epidemioldégica.

El objetivo general consiste en consolidar la plataforma para el intercambio de
informacion médica y estratégica que dara lugar al observatorio Mexicano de Drogas y
aportara los elementos tecnologicos para proveer educacion a distancia que facilite la
capacitacion y la asistencia técnica en la prevenciéon y el tratamiento del consumo de
drogas.?*® Hacia los primeros meses de 2010, se habian destinado alrededor de 6 millones
500 mil ddlares para instrumentar la red. La asesoria técnica corrié a cargo de la
CICAD/OEA, asi como por las coaliciones comunitarias antidroga de Estados Unidos.?*!
No obstante, los documentos subsecuentes no reportan los avances en cuanto a la
conformacién de la RENADIC.

3.2.1.6.4. Cortes de Drogas

Para el mes de noviembre de 2009, personal estadounidense capacitdé a 40 servidores
publicos para el proyecto piloto de Cortes de Drogas en Monterrey. Dicho estado fue
elegido entre otras causas por su capacidad instalada de mas de 170 centros de
internacion y ambulatorios. La capacitacion para el procesamiento legal de adictos incluyé
a Jueces, Ministerio Publicos, policias y abogados defensores.

Por medio de las Cortes de droga se pretende brindar tratamiento de rehabilitacion
a los adictos que hubieran cometido delitos menores. En dichas cortes, el proceso penal
contra un presunto delincuente se lleva a cabo mediante el procedimiento judicial
reglamentario, pero antes de las conclusiones acusatorias, se le informa al inculpado si es

culpable y si hay pruebas para sentenciarlo. Asimismo, se le ofrece al inculpado la

240 Grupo de Consulta de Alto Nivel sobre la Iniciativa Mérida, “Iniciativa Mérida. Un nuevo

paradigma para la cooperacion bilateral”, (Consulta: 20 noviembre 2010), en:
http://embamex.sre.gob.mx/eua/index.php/en/comunicados2007/306
241 Rodolfo Montes, “Drogas: EU busca también abatir el consumo del vecino”, Milenio, 13 de mayo
de 2010.
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alternativa de ser tratado como enfermo a causa del uso de las drogas, por lo que tiene la
posibilidad de adherirse a un proceso de rehabilitacion.?*?

Para poder adherirse al programa, el enfermo debe cubrir algunos requisitos: el
delito cometido no debe estar tipificado como grave y debe haberse cometido bajo el influjo
de las drogas; el presunto responsable debe ser primo delincuente, por lo que no debe
contar con antecedentes penales y la reparacién del dafio a la victima debe ser mediante
una indemnizacién. De manera que la capacitacion y la colaboracion conjunta entre ambos
paises son acciones muy prometedoras en materia de prevencion de adicciones.

Si bien la cooperacién en este rubro aun se encuentra en una etapa inicial, puede
traer grandes beneficios si verdaderamente los gobiernos estatales y locales,
principalmente de los estados fronterizos, realizan actividades conjuntas en la materia. Por
ello, hace falta encaminar los mayores esfuerzos en cuanto a prevencion, toda vez que
junto con la educaciéon y la promocién del empleo, son las mejores herramientas para

encaminar a la poblacién hacia una vida productiva, libre de adicciones.

3.2.2. Politicas de Garantia

Las politicas de garantia representan dentro del marco analitico de la Gobernanza de
Seguridad las medidas encaminadas al fomento a la confianza y consolidacion de la paz.
La educacién, el desarrollo y el crecimiento econémico desalientan el uso de drogas. En
México, los problemas de seguridad tienen sus raices en problemas ligados a la agenda
del desarrollo. Por ello, las politicas de prevencion y garantia tendrian que enfatizar
justamente en la promocion del mismo.

De manera paralela a las acciones de persuadir a la sociedad a no consumir drogas
o para recibir tratamiento, el gobierno debe incrementar el nivel de educacién y generar
fuentes de trabajo proporcionado a la poblacion herramientas para alejarse de actividades
ilicitas como el narcotrafico y también del consumo de drogas. La educacion constituye un
elemento indispensable para que las personas puedan desarrollar plenamente sus
capacidades, aumenten sus oportunidades y mejoren su nivel de vida. Otro elemento
importante para alcanzar mejores opciones de desarrollo social es el trabajo.

En la medida en que existan mejores y mas eficaces oportunidades para la
educacion, la capacitacion y el empleo, se extenderan los valores y la formacion que
permita a la poblacion alejarse del fendmeno de las drogas, las adicciones y la
delincuencia. En este punto, el uso de hardpower cobra éxito bajo los criterios de

encarcelamiento y el combate contra el crimen organizado. Por ello, las politicas de

22 gjlvia Otero, “Operaran cortes para adictos en N.L.”, El Universal, 5 de marzo de 2009.
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persuasion (Prevencidon y Garantia) se encuentran estrechamente vinculadas con las
politicas de coercién (Contencion y Proteccion). Sin embargo, la falta de la reconstruccion
del tejido social allana el camino para evitar que el ciclo de la produccion, trafico, oferta y

consumo de drogas vuelva a comenzar.

3.2.2.1. Aspecto educativo

El Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 establece diversos vinculados con la educacion
y el trabajo. Partiendo de las cifras presentadas en el PND, en el 2006 habia importantes
rezagos en cada uno de estos aspectos. En el 2006, al iniciar la administracion de
Calderdn, la tasa de analfabetismo nacional era de 7.7% a nivel nacional. Los rezagos mas
importantes en el sistema educativo nacional derivan de la falta de oportunidades de gran
parte de la poblacion para acceder a una educacion de calidad y a los avances en materia
de tecnologia e informacion.

En ese afio, el rezago en educacion basica se estimaba en mas de 30 millones de
personas de mas de 15 afios que no concluyeron, o que nunca cursaron, la primaria o la
secundaria. De ellos, la mitad eran jovenes de entre 15 y 35 afios. La desercion escolar
era del 37.5% en jovenes entre los 15 y los 17 afios, 25.6% en jévenes entre los 18 y los
20 afios; y 21.8% entre los jovenes de 12 a 14 afios. El principal motivo para abandonar
los estudios fue justamente por la necesidad de trabajar de un 42.4% de las personas.**

Los afios de escolaridad promedio de las personas entre 15 y 24 afios eran de 9.7
afos, es decir, poco mas del primer afio de secundaria. En suma, en México 77% de la
poblacién en edad de trabajar contaba Unicamente con escolaridad basica. De modo que
la meta propuesta para el final del sexenio fue de alcanzar el promedio de 12.5 afios de
escolaridad en ese grupo de personas, es decir, aiio y medio de los estudios de
bachillerato.**

En cuanto a cobertura, la mas alta se encuentra en la educaciéon basica: la
preescolar con 66.9%; la primaria con 94.4% y la secundaria con 87%. La educacion
media superior atiende a tres quintas partes de la poblacion de 16 a 18 afios, es de 60.1%.
Por su parte, la educacion superior solo capta a uno de cada cuatro jovenes de entre 18 y
22 afios de edad. De éstos, la gran mayoria, cerca del 94%, estudi6 licenciatura o sus
equivalentes, y sélo el 6% cursé estudios de postgrado.?*®
Tomando como referencia estas cifras, el eje nimero tres del PND denominado Igualdad

de oportunidades, plantea, en general: ampliar la cobertura, fortalecer el acceso y la

243 plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, op. cit., pp., 177- 230.
244 plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, op. cit., pp., 176-200.
25 fdem.

102



permanencia en el sistema de ensefianza; favorecer la equidad y mejorar la calidad y
pertinencia de la educacion y; fomentar un mayor nivel de desarrollo y mejores condiciones
de vida que prevengan conductas delictivas en las comunidades y espacios urbanos.?*°

Al incrementar las oportunidades de acceso a la educacién y proporcionar la
educacion orientada al desarrollo de competencias, los jévenes estardn en condiciones
para conseguir trabajo. El contar con educacién, oportunidades de empleo y el
conocimiento preventivo, desalienta a la poblacién a usar drogas y reduce las posibilidades

de que se incorpore a las organizaciones delictivas.

3.2.2.1.1. Acceso a la educacion

En lo que refriere a cobertura educativa, las cifras del Censo de Poblacion y Vivienda 2010
muestran lo siguiente: La educaciéon temprana es un objetivo relativamente reciente del
sector educativo.?’ Por primera vez existe informacién de la poblacién de 3 a 5 afios que
asiste a un centro educativo, es decir, el 52.3%.2*® De acuerdo con el Grafico 1 (Pag. 104),
el mayor porcentaje de personas con acceso a la educacion es el grupo de nifios entre 6 y
14 afios. La poblacion en este rubro de edad tiene gran acceso a la educacién primaria, ya
que el 94.7% de la poblacién de 6 a 14 afios asiste a la escuela.?*®

A nivel nacional, las cifras refieren que para el 2010, 94 de cada 100 nifios (de 6 a
14 afios) asistia a la escuela. No obstante, ese porcentaje varia en cada una de las
entidades federativas. En algunas entidades como Hidalgo, Tlaxcala y Distrito Federal, por
ejemplo, 96 de cada 100 nifios de 6 a 14 afios asistian a la escuela, mientras que en otros
estados como Chiapas, Michoacan, Guerrero, Puebla, Chihuahua, Veracruz y Oaxaca la
tasa promedio es menor.?°

Por otra parte, cada vez aumenta la cifra de nifios entre 8 y 16 afios de edad
detenidos por estar al servicio del crimen organizado.”®® En cuanto al siguiente rubro de
edad, la poblacion tiene menos oportunidades de acceder a la educacién. De los jévenes

entre 15 y 24 afios solamente el 40.4% asisten a algun centro educativo. Las cifras

2% |bidem, objetivo 9, 11,12, 13, 14 y 16.
" para el ciclo escolar 2004 se establecio la obligatoriedad del tercer afio de preescolar y para el
ciclo escolar 2005, se establecié la obligatoriedad del segundo grado. La obligatoriedad de la
educacion para los nifios menores de cinco afios se establecié a partir del ciclo 2008-2009.
Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos, Presidencia de la Republica, Primer Informe de
Gobierno, pp. 31-39.
28 INEGI, Censo de Poblacién y Vivienda 2010, Principales resultados del Censo de Poblacién y
Vivienda 2010, p. 29, (Consulta: 17 de junio de 2011), en:
http://lwww.inegi.org.mx/est/contenidos/Proyectos/ccpv/cpv2010/Principales2010.aspx
249 Ibidem, p.31.
20 |pidem, pp.33- 34.
51 Fabiola Xicoténcatl, “Caen 3 mil nifilos en cinco afios”, Excélsior, 19 de noviembre de 2011.
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demuestran que la poblacién joven en México se encuentra altamente vulnerable ante el

problema del narcotréfico.

Grafico 1. Porcentaje de poblacion de 3 a 5 afios, 6 a 14 afios y 15 a 24 afios que
asiste a la escuela 1990, 2000 y 2010.
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Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI, Principales resultados del Censo de Poblacién y Vivienda
2010, p, 29,31y 35.

Del total de 36.2 millones de jovenes entre 12 y 29 afios de edad, 7.8 millones no
estudia ni trabaja y 3 de cuatro de estos son mujeres.”** Las principales causas de estas
deficiencias son por necesidad econémica que los orilla a buscar trabajo y el acceso
limitado a la estructura de oportunidades, por lo que es necesario implementar politicas de
equidad de género. Ahora bien, la mayoria de la poblacién en edad de trabajar ni siquiera
cuenta con estudios de secundaria. Esto aumenta en gran medida las posibilidades de que

se incorporen a las filas del narcotrafico o que puedan insertarse en el consumo de drogas.

3.2.2.1.2. Tasa de analfabetismo

La tasa de analfabetismo es un indicador basico relacionado con el nivel de bienestar y
desarrollo de la poblacién. Esta cifra refiere a la poblacién de 15 afios y mas que no sabe
leer y escribir (Grafico 2, Pag. 105). Debido al incremento de la cobertura de la educacion
basica, la tasa de analfabetismo de la poblacion mayor de 15 afios ha disminuido. En el

2010, en México el 6.9% de personas mayores de 15 afios no sabe leer ni escribir.?*®

22 uNjj estudian ni trabajan 7.8 millones”, Excélsior, 19 de noviembre de 2011.
3 Ibidem, p.36.
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Respecto a los afios anteriores, esta cifra se ha reducido poco, lo que quiere decir que ha
habido pocos avances en cuanto a la reduccion del nivel de analfabetismo en México.
Aunque en el pais la educacién basica (primaria y secundaria) cada vez llega a mas
lugares, aun existe una gran cantidad de jévenes no asisten a la escuela y por lo tanto no
saben leer ni escribir. Una de las causas principales del rezago educativo es la falta de

infraestructura. Esta deficiencia incluye desde edificios escolares y servicios educativos.

Gréfico 2. Tasa de analfabetismo de la poblacion de 15 afios y mas
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Fuente: Elaboracién propia con base en INEGI, Principales resultados del Censo de Poblacién y Vivienda
2010, p 36 y37.

El gobierno ha proporcionado equipo (multimedia, proyectores, pizarrones
electronicos, etc.) para apoyar la labor docente. Este equipo representa un excelente
material de apoyo didactico sin embargo, en muchas ocasiones no existe un estudio previo
de los lugares en los que se distribuye esta tecnologia. EI material y el equipo han llegado
a lugares en donde no existe luz eléctrica o en donde no se ha recibido capacitacién para
el uso de las mismas. En este sentido, el objetivo gubernamental de elevar la calidad
educativa atendiendo a los criterios de cobertura, eficacia, eficiencia y pertinencia no se ha
cumplido.

En las aéreas rurales las tasas de analfabetismo son mayores. En estas aéreas
existe una mayor dificultad para una persona que vive en el medio rural trasladarse a otra
localidad para recibir educaciéon si no tiene los recursos econémicos. Muchas de las

personas, con suerte alcanzan el nivel de secundaria.?®® En la transicién de la secundaria

% En el pais, el promedio de escolaridad de la poblacién mayor de 15 afios es de 8.6 en 2010, es

decir, actualmente se tiene en promedio practicamente hasta tercero de secundaria.
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al bachillerato el alumno deja de asistir muchas veces para incorporarse a la vida
productiva.

El rezago educativo es un grave problema en México. La falta de herramientas
educativas y las necesidades econdémicas son factores que contribuyen a que la poblacion
juvenil sea cooptada por las organizaciones delictivas. La accion gubernamental en estos
rubros es determinante para proveer a la poblacion de oportunidades de desarrollo que le
permitan incorporarse al ciclo productivo del pais y de esa manera no contribuir con el

fenémeno del narcotrafico.

3.2.2.2. Aspecto laboral

Dentro de las politicas de garantia, las acciones tendientes al desarrollo en materia laboral
son muy importantes. De manera paralela a las acciones de persuadir a la sociedad a no
consumir drogas o para recibir tratamiento, el gobierno debe generar fuentes de trabajo
proporcionado a la poblacién los medios para alejarse de actividades ilicitas como el
narcotrafico y también del consumo de drogas.

Desde el inicio de su mandato el presidente Felipe Calderén se autoproclamé como
el presidente del empleo.”® La politica publica estaria destinada a garantizar que los
mexicanos tuvieran empleos dignos y bien remunerados. El eje numero dos del PND
denominado Economia competitiva y generadora de empleos, muestra las siguientes cifras
en materia laboral que muestran un panorama sumamente dificil al inicio de la
administracion.

En 2006, 72% (75.6 millones) de la poblacién en México se encontraba en edad de
trabajar. De esa poblacion, el 21.45% (16 millones 93 mil personas) se localizaban en
areas rurales y de ellas, s6lo 53% (8 millones 576 mil 866) formaba parte de la Poblacion
Econdémicamente Activa (PEA). El 92% de las personas dedicadas a actividades primarias
carecia de prestaciones sociales. Existian 5 millones 753 mil 577 trabajadores y
productores ocupados en actividades agropecuarias. De ellos, sélo 2 millones 91 mil 207
eran trabajadores asalariados que contaban con prestaciones laborales (36%).%*°

Continuando con las cifras, mas de la mitad de los jovenes (10.9 millones) se
encontraban econémicamente activos, representando el 23% de la poblacion trabajadora
del pais. Sin embargo, en la adolescencia y la juventud se registraron las tasas de

desempleo abierto mas elevadas, con un 5.4%. Ademas, de la poblacion trabajadora,

5 En su primer discurso en el Auditorio Nacional, el mandatario manifesté que sus prioridades

serian la seguridad para los mexicanos, superacion de la pobreza extrema y creacién de empleos
en México. Incluso se propuso ser el Presidente del Empleo en México.
% plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, op. cit. p.105.
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alrededor del 53% de los jévenes labord en el sector informal de la economia o en
actividades ligadas al sector servicios.”®’ En general, para el 2006, 19.2 millones de
personas se encontraban en condiciones de informalidad. Ante estos graves rezagos, el
objetivo nimero cuatro del PND consistié en generar las condiciones en el mercado laboral
gue incentivaran la creacion de empleos de alta calidad en el sector formal. La meta para

el 2012, fue crear, al menos, 800 mil empleos formales al afio.?*®

3.2.2.2.1. Programa del primer empleo

Como un intento para generar empleo, el primero de marzo de 2007 el gobierno dio inicio
al Programa del Primer Empleo (PPE). Con un monto de 3 mil millones de pesos, el
programa pretendié generar 300 mil empleos.”® La asignacién de recursos seria un
incentivo para que los empresarios contrataran a personas jovenes. Para poder acceder al
subsidio, las empresas tendrian que estar al corriente con sus pagos fiscales ante el IMSS
y la Secretaria de Hacienda.

Durante el subsidio gubernamental que tuvo duracién de un afio, el gobierno brindé
seguridad social a los trabajadores recién contratados, es decir, pago la totalidad o parte
de las cuotas obrero-patronales ante el IMSS. El monto del subsidio se determiné con base
en el salario base de cotizacion de cada trabajador registrado en el PPE; de modo que
entre menor fuera el salario, mayor fue el porcentaje por subsidiar. Asi, a las empresas que
inscribieron a trabajadores cuyo salario base de cotizacion fue menor a 10 salarios
minimos se les subsidié la totalidad de las cuotas. En los casos en que la base de
cotizacion fue de mas de 20 salarios minimos, se reembolsé solo la décima parte de las
cuotas ante el IMSS.

Para octubre de 2007, un informe del IMSS -instancia administradora- dio cuenta de
que el PPE no cumpli6 con los objetivos de crear mayores empleos formales y
permanentes. El Programa tampoco contribuyé con la insercién de un grupo vulnerable en
el mercado laboral formal con un contrato permanente. El exceso de requisitos ante el
IMSS fue un obstaculo. Durante mes de septiembre de 2007 Unicamente 10,289 patrones

solicitaron su inscripcidn al programa, de ellos s6lo 8,291 fueron aceptados para inscribirse

257
258
259

Datos de la encuesta Nacional de Empleo 2004, citada en el PND, p. 104.

Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, op. cit., p. 104

Este programa otorga un subsidio de hasta el 100% de las cuotas obrero-patronales que les
corresponderia pagar a los patrones ante el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) por la
contratacion de nuevos trabajadores que por primera vez accedan a un empleo, por un maximo de
12 meses. El porcentaje del subsidio depende del salario base de cotizacion del trabajador, es decir,
las cuotas de todos los trabajadores que perciban hasta 10 salarios minimos seran cubiertas al
100%. Instituto Mexicano del Seguro Social, Decreto que establece las directrices generales para
dar cumplimiento al Programa Primer Empleo.

107



y 1, 530 empresas se inscribieron. Algunas compafiias que aprovecharon el subsidio
fueron BBVA Bancomer, Soriana, Roshfrans, General Motors, Nacional Monte de Piedad,
Metronet, Suburbia, Wal Mart, Vips, Scotiabank Invernal y Burguer Kinng. Tan solo cuatro
de las principales cadenas de autoservicio como Wal Mart, Oxxo, Soriana y Chedraui
recibieron la quinta parte del total de los apoyos otorgados.?®

De los 3 mil millones de pesos que se le presupuestaron para el pago de subsidios,
hasta diciembre de 2010 habia erogado apenas 136 millones 986 mil 212.84 pesos, es
decir, menos del 5%. De ese monto, casi la mitad benefici6 a las cuatro cadenas de
supermercados ya mencionadas. El grupo Wal Mart, uno de los primeros en inscribirse, se
beneficié con el 21.5 % de los subsidios captados por sus subsidiarias (Operadora Wal
Mart, Restaurantes Vips, S de RL de CV, Operadora Suburbia y Sawsa Adelante).?*

Hasta diciembre de 2010 este grupo habia recibido 29 millones 406 mil 421 pesos
como reembolso del pago de las cuotas obrero-patronales de sus nuevos empleados ante
el IMSS.? La cadena de tiendas Oxxo ocup6 el segundo lugar de las empresas a las que
mas dinero se les otorgd: 16 millones 286 mil 384 pesos. La cadena Organizacion
Soriana, SA de CV, recibié 9 millones 388 mil 637 pesos. La empresa Servigalas, SA de
CV, duefia de las tiendas de autoservicio Chedraui, recibié subsidios por 6 millones 545 mil
585 pesos.”®

Ademas de las cadenas de las cadenas de autoservicio, algunas compafiias
dedicadas a la subcontrataciéon, como F & R Outsourcing Corporativo y Outsourcing
Personnel Services, asi como la Arquidiécesis de Acapulco y la asociacion religiosa
Resurreccion Ajusco Coyoacan recibieron subsidios mediante el programa. Estas
compafiias cuentan con el requisito de contar con un registro patronal ante el IMSS,
disponer de firma electrénica y dedicarse a actividades econdémicas cuyo ciclo de
produccion sea mayor de 12 meses. En el afio 2010 la Ley de Impuestos sobre la renta fue
modificada para que los patrones que contrataran a trabajadores para ocupar puestos de
nueva creacion, tuvieran una deduccion adicional en el impuesto sobre la renta.?%

El PPE no logré generar el empleo que pretendia. Para el afio 2007 se pretendia
una meta de 49,555 trabajadores inscritos al programa. Cifras al mes de septiembre de

ese afio mostraron que se habian registrado Unicamente 9,577 personas. Para el 2008 se

%0 gervicio de Evaluacion de Disefio del Programa de Primer Empleo, Informe Final, octubre de

2007.
261 dem.
%2 yenise Tinoco, “Fracasa Programa Primer Empleo”, Fortuna, Negocios y Finanzas, Afio V, No.
54, julio de 2007.
63 Mayela Sanchez, “Programa de Primer Empleo: beneficios millonarios a supermercados”, Contra
linea de investigacion.
4 Decreto por el que se adicionan diversas disposiciones a la Ley del Impuesto sobre la Renta.
DOF, 31 de diciembre de 2010 (Primera Seccion).
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estimaba que el PPE tuviera registrados a 318,116 trabajadores. Datos del IMSS en
febrero de 2011, indicaron que habia apenas 73 mil 347 trabajadores inscritos en el
Programa.?®® Para finales de 2011 autoridades del IMSS informaron que el programa
beneficié a 22 148 empresas y a 83 mil trabajadores.?*®

En realidad, el PPE no logré la generacion ni su conservacion. El programa no
establecié condiciones para los trabajos creados ni garantizd que éstos fueran de calidad o
estuvieran bien remunerados. El incentivo ofrecido por el gobierno para brindar seguridad
social a los trabajadores durante el primer afio que fueran contratados fue aprovechado
por las grandes compafiias de autoservicios. En general, estas cadenas ofrecen trabajos
temporales con bajos salarios. Por otra parte, el programa significé un costo para el Estado
pues éste lo subsidia aunque no cumple con los objetivos en cuanto a la generacion de
oportunidades laborales para la poblacion.

A pesar de lo anterior, autoridades del IMSS dieron a conocer que el PPE se
extendid hasta septiembre del 2012 con reglas mas flexibles para beneficiar a 50 mil
trabajadores. El beneficio se extendié a empleados permanentes siempre que no contaran
con mas de nueve meses consecutivos registrados con el mismo patrén a partir del 15 de
enero de 2008.*°" Una vez més el programa se encuentra orientado a la generacién de
trabajos temporales que cubriran del 10 al 100% de los subsidios beneficiando a las

empresas inscritas en el programa.

3.2.2.2.2. Indicadores laborales

Con base en los indicadores de la politica laboral presentados en los informes de labores
de la Secretaria de Trabajo y Prevision Social (STPS), la desigual distribucion del ingreso
no mejoro durante los Gltimos afios y la desigualdad en el acceso a oportunidades continué
siendo un elemento persistente en la historia del pais.

En cuanto al porcentaje de poblacién asalariada que recibe prestaciones hay una
reduccion de alrededor de 6 puntos porcentuales, lo cual puede indicar un incremento del
sector informal. De hecho, en los Ultimos diez afios, solamente 24 de 100 personas en
edad econémicamente activa lograron obtener un trabajo formal.’® De las otras 64

personas que no lograron un empleo formal, el grueso de los trabajadores se empleé en el

265 Servicio de Evaluacion de Disefio del Programa de Primer Empleo, op.cit.

223 Laura Toribio, “Extienden programa del primer empleo”, Excélsior, 15 de noviembre de 2011.
idem.

268 “Informales, 64% de los trabajadores: Concanaco”, El Universal, 13 de julio de 2011.
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sector informal: un total de 13 millones 400 mil personas trabajaron en dicho sector para
junio de 2011. Asi, la informalidad represent6 a 28.9% de la poblacién ocupada. 2*°

Ademas de las personas que se incorporaron al sector informal, existen otras que
se fueron del pais, o son reclutadas por la delincuencia. Cada vez personas mas jovenes
gue no estudian ni trabajan representan una fuente importante de recursos humanos para
las organizaciones delictivas. En los ultimos cinco afios, desde diciembre de 2006, cuando
inicio de la administracion de Felipe Calderdn, han sido detenidos 26,856 menores de edad
por delitos federales.?”® Estas personas se encuentran relacionados con delitos como
delincuencia organizada, trafico de drogas y de indocumentados, homicidio, secuestro,
portacién de armas de fuego y por dar informacion a grupos criminales.?”*

El nimero de aprehensiones por delitos contra la salud ha ido en aumento. De
acuerdo con cifras de PGR, en 2007 fueron detenidos 4,821 menores por ese delito; en
2008 5,338 nifios; en 2009, 6,206 nifios, en 2010, 7022.2"% México ocupa uno de los
primeros lugares a escala mundial en detencion de menores que cometen delitos federales
y que participan con organizaciones del crimen organizado.?”® En el norte del pais,
adolescentes y menores de edad han comenzado a constituirse en bandas que copian las
acciones de organizaciones como los Zetas. La pobreza y los rezagos en materia de
justicia social asi lo determinan.”’* Pese a este panorama, no existe un programa que
atienda este fendmeno de menores infractores que va en aumento.

Las personas que emigran del pais en busca de mejores oportunidades en Estados
Unidos tampoco se encuentran exentas de esta situaciéon. En los Gltimos cinco afios, 80%
de los detenidos relacionados con el cultivo de marihuana en ese pais son mexicanos
indocumentados. Esta cifra refleja la vulnerable situacion de este segmento de poblacion
aunado a la permisibilidad de las leyes en cuanto al uso médico de la marihuana en 16
estados de esa nacion.”’

Con base en los datos del cuadro sobre los indicadores de la politica laboral, la tasa
de desocupacién a nivel nacional incrementé respecto a la cifra original en la que comenzé
la administracion (Cuadro 5, Pag. 111). Para junio de 2011 el desempleo abarcé a 2
millones 600 mil personas. 2° Incluso, los datos en cuanto a generacién de empleos con

acceso a seguridad (IMSS) muestra cifras negativas durante 2009 y luego se recuperan en

29 «|NEGI: més de 13.4 millones laboran en informalidad”, El Universal, 13 de julio de 2011.
270 Aurora Vega, “Once mil menores asesinos en cinco afios”, Excélsior, 16 de octubre de 2011.
271 »cyatro mil menores detenidos por nexos con las mafias”, Excélsior, 5 de septiembre de 2011.
272 pyrora Vega, “Once mil menores asesinos en cinco afios”, op.cit.
Zi %urora Vega, “México, el de mas menores detenidos”, Excélsior, 18 de octubre de 2011.
Idem.
275 “E| ybica a 20 estados con siembra del narco”, Excélsior, 8 de diciembre de 2011.
278 \INEGI: més de 13.4 millones laboran en informalidad”, El Universal, 13 de julio de 2011.
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2010 y 2011. Ni siquiera este rubro, en donde el PPE podria contribuir en cuanto a
empleos permanentes o eventuales urbanos mantiene cifras alentadoras.

Incluso, el 71% de la poblacion entre 18 y 29 afios se encuentra estresada por
perder el empleo.?”” En todo caso, hay rezagos en cuanto a la creacion de empleos tanto
permanentes, como temporales y eventuales no solo en los centros urbanos, donde existe
mayor tasa de desempleo, sino en general. El sector agropecuario fue identificado como
estratégico y prioritario para el desarrollo del pais.?’® No obstante, ese sector enfrenta
grandes rezagos. Los bajos salarios, la ausencia de prestaciones y seguridad social, la
falta de seguridad e higiene, asi como el descuido en la atencién de la salud y la
capacitacion, han sido los principales motivos para que un creciente nimero de
trabajadores agricolas abandonen los espacios de produccion.

Cuadro 5. Indicadores de la Politica Laboral

Concepto |Promedio| 2001- | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 2010 | 2011
anual 2006
10495
2000

Poblacion ocupada (%)
Soctorformal | 18.704 22,397 23,425 | 24,893 | 25,572 | 25850 | 25 558 25 894 | 26 591
Sectorinformal

9,548 | 11,251 (11,582 | 11,454 | 11,643 | 11865 12 320|112 416 | 13 162

Generacion neta de empleos con acceso a seguridad {(IMSS), Miles de trabajadores
asegurados

Trabajadores
asegurados G852 1874 | 3869 | 59249 | 5609 | 2796 | -4422 | 5214 460

IMSS
Permanentes | coe 1 | 153.8 | 3128 | 4469 | 4731 | 2307 | 4332 | 3232 | 3455
Eventuales
urbanos 180.1 336 741 146 a7.8 3949 -9 1983 | 1145
Asegurados
ISSSTE 321 151 13.4 228 46.1 8.8 46 21 58.4
Ocupacion formal, informal y subocupacion (%)
Trabajo
asalariado 544 58 | 586 | 601 | 607 | 617 | 612 | 623 | 619
subocupacion | 5 2 73 | 75 | 68 | 72 | 68 | 92 | 86 | &3
Ccupacion en
el sector 26.8 281 281 271 27 273 282 281 289
informal
Desocupacion {%]]
Tasadea @
Desocupacion 414 3.37 3.58 3.58 35 3.87 5.45 54 524
Macional
Tasa de
Desocupacion 4.3 4.45 4 69 458 477 4.38 6.65 6.43 549
Lrbana

Fuente: STPS, Segundo y Tercer Informe de Labores, p. 136 y 148 y Quinto informe de Labores, Anexo
Estadistico, Indicadores Representativos de Politica Laboral, p. 13.

27 Erendira Espinosa, “Los mexicanos son los mas estresados”, Excélsior, 25 de noviembre de

2011.
"8 programa Especial Concurrente para el Desarrollo Sustentable (CIDRS) 2007-2012. Comision
Intersecretarial para el desarrollo rural sustentable, p.73- 85.
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El mismo presidente Calder6n admitié que se requerian plazas de mejor calidad y mejor
pagadas. A mediados de 2011 el avance era de 110 mil nuevos empleos creados, 76 % de
ellos formales y 25 % eventuales.?”® La meta establecida inicialmente de alcanzar para el
2012, al menos, 800,000 empleos formales al afio no se ha cumplido a cuatro afios de la
administracién. Para julio de 2011, el desempleo a nivel nacional se mantenia elevado. La
tasa de desempleo era de 5.62% (2 millones 749 mil 236 personas) de la PEA, respecto de
5.42% (2 millones 679 mil personas) en el mes de junio de 2011. El 26.5% de los
desocupados no completd los estudios de secundaria, en tanto que los de mayor nivel de
instruccion representaron al 73.5%.%%

A nivel nacional existen 52 millones de pobres, es decir, el 34% de la poblacién y
11 millones se encuentran en situacion de pobreza extrema.?®* La mayor incidencia de
pobreza se concentra en los municipios de los estados del sur y sureste del pais como
Oaxaca, Chiapas y Veracruz. En tanto que en Puebla, el Distrito Federal y el Estado de
México se encuentra el mayor numero de personas en esa situacion. De esta manera la
pobreza se encuentra extendida en diferentes partes del pais. Pero ademas existen
municipios con pobreza alimentaria localizados en las zonas montafiosas y de dificil
acceso. Las entidades con mas desocupacion durante julio fueron Tamaulipas con 8.81%,
Aguascalientes con 7.23 y el Estado de México con 7.20%, mientras que los estados con
menor desocupacion fueron: Michoacan con 2.48%, Chiapas con 2.65% y Yucatan con
2.69%.%%

El reducido crecimiento econémico del pais se refleja en una insuficiente creacién
de empleos formales y en un crecimiento practicamente nulo de los salarios reales. Lo
anterior ha impedido incrementar de forma sostenida los ingresos de las familias, o que ha
repercutido de manera determinante en la persistencia e intensidad de la pobreza en
México. Entre los desafios para disminuir los niveles de pobreza estan la necesidad de
potenciar la productividad, reforzar el mercado interno, mejorar el sistema de proteccion
social y mejorar la calidad del empleo. De no incrementarse los salarios reales y el empleo
en el pais, que son los principales motores del ingreso de la poblacién, la pobreza no
podra reducirse en el mediano y largo plazos. Estas condiciones indican la urgencia de la
intervencion del Gobierno Federal, asi como la coordinacion de los otros érdenes de

gobierno para contribuir a la reduccién de la pobreza a nivel nacional.

219 »Calderén admite que se requieren mejores empleos”, El Universal, 26 de abril de 2011.
20«97 8 mil se suman al desempleo en sélo un mes: INEGI”, El Universal, 25 de agosto de 2011.
2! Carlos Quiroz, “En las garras de la pobreza 10 municipios”, Excélsior, 3 de diciembre de 2011.
282 fdem.
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3.2.2.3. Cooperacion internacional

Dentro de las politicas de garantia los esfuerzos entre las naciones deben estar
encaminados al establecimiento de acuerdos econdmicos y politicos en materia de
educacion, promocién del empleo y desarrollo. Sin embargo, la busqueda de cooperacion
con otros paises en esos rubros es escasa.

Como parte de las acciones para atender a los jornaleros agricolas, durante 2008,
mediante el Programa de Movilidad Interna, el Servicio Nacional de Empleo colocé en un
empleo a 16, 218 jornaleros agricolas, una tasa de colocacion del 37%, 15% mas respecto
al aflo inmediato anterior. Destaca el incremento del 60 % al presupuesto asignado a la
atencidn de este grupo, al pasar de 66 millones de pesos en 2007 a 111 millones de pesos
en 2008. Asimismo, diversas estrategias fueron incorporadas para mejorar la atencién a la
poblacién, tales como la ampliacion de sectores de atencién en materia de movilidad
laboral con Canada; la formalizacién de acuerdos de movilidad laboral con Espafia y la
operacion del Programa de Fomento al Empleo para hacer frente a Contingencias
Laborales.”®

Con Estados Unidos, la cooperacion para promover los objetivos de las politicas de
del

especificamente en la Iniciativa Mérida, el rubro de Fondo de Apoyo Econdmico es el

garantia es practicamente inexistente. Dentro presupuesto contemplado
menor respecto al de financiamiento militar y los esfuerzos para la Fiscalizacion de
Estupefacientes y Aplicacion de la ley. Ademas, el reducido presupuesto hacia el apoyo
economico tiene que ver mas con la implementacion de los objetivos en materia de
contencién, como se vera en los siguientes apartados. El siguiente cuadro muestra que el

presupuesto de la Iniciativa Mérida contiene un claro énfasis militar.

Cuadro 6. Financiamiento de la Iniciativa Mérida para México por tipo de cuenta: Afio
fiscal 2008 — 2010 ($ En millones de ddlares).

Ejercicio 2008 | Afio fiscal 2009 | Afio fiscal 2009 | Afio fiscal 2009 Afio fiscal 2010
Comp. (P.L. 10- Compl. (P.L. 111- | Sclicitud H.R. 3081 S.
Cuenta 252) (P.L. 110-252) (P.L. 111-8} 32) 1434
FSE 20 0 15 0 0 20 10
INCLE 215,5 48,0 246, 0 160,0 450,0 2053 | 1050
FMF 116,5 0 39,0 260,0 0 10,5 0
Total 352,0 48,0 300,0 420,0 450,0 2358 | 115,0

Fuentes: EE.UU_El Departamento de Estado. el ejercicio 2008 Créditos Suplementarios Plan de Gastos v 2009 Créditos plan de gastos. ejercido 2009
Justificacién de consulta. el Departamento de Estado v Agencia de EE.UU. El Desarrcllo Internacional: Informe dela Conferencia para acompafiar HR 2346,
Informe dela Camara 111-151; EE.UU. Departamento de Estado, "Resumen y destacados, Asuntos Intemacionales, Funcién 150, Afio Fiscal 2010;" Casa
Informe a la HR 3081, el Estado-ley de Operaciones Extranjeras para el afio fiscal 2010 Créditos, Informe dela Camara 111-187, v Informe del Senado de
§.1434, Informe del Senado 111-044.

Notas: FSE = Fondo de Apoyo Econémico; FMF = Financiacién Militar Extranjera; INCLE = Internacional de Fiscalizacion de Estupefacientes v Aplicacion de
laley.

283 fdem.
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La entrega de los recursos sufri6 constantes modificaciones y condicionamientos que
causaron una serie de reticencias en ambos paises en cuanto a la entrega de recursos. En
México comenzaron las especulaciones de que el dinero presupuestado dentro de la
iniciativa no podria disponerse de manera discrecional pues seria etiquetado bajo rubros
especificos como la compra de equipo complejo, ademas de que se pretenderia dotar con
un mayor margen de maniobra a los agentes de la DEA, FBI y CIA para ampliar sus bases
operativas en México. Asimismo, se hizo mencién de que si bien el programa destinaria
recursos para reducir el consumo de drogas en México, no existia alguna iniciativa federal,
dentro del mismo contexto, para reducir la demanda de drogas en Estados Unidos.?**
Incluso hubo manifestaciones respecto a que la Iniciativa Mérida serviria para “fortalecer la
capacidad en México para detectar terroristas”.?® Por su parte, organizaciones de
derechos humanos como Human Rights Watch (HRW) se manifestaron en contra de que el
gobierno estadounidense aprobara fondos para la iniciativa, a menos que se incluyeran
condiciones firmes para detener abusos cometidos por las fuerzas de seguridad
mexicanas. 2%

El plan original era que el proyecto fuera aprobado en 2007 y que comenzara a
funcionar a partir de ese afio y hasta el 2010. No obstante, las discusiones en el Congreso
estadounidense alargaron el proceso. Hasta el 3 de diciembre de 2008 ambos paises
firmaron la Carta Acuerdo por medio de la cual se pusieron a disposicion los primeros 197
millones de délares del programa.287Para el 3 de diciembre de 2011, Mark Toner, vocero
del Departamento de Estado estadounidense anuncié que desde el 2008 hasta esa fecha,
se habian entregado 700 millones de délares en equipo, entrenamiento y fortalecimiento
de las instituciones.”® De manera que para diciembre de 2011 se habian entregado
solamente el 43.75% de los recursos establecidos en el programa.

En este sentido, dos vertientes importantes se pueden considerar: primero, la
politica antinarcéticos de Estados Unidos, uno de los principales paises impulsores de la
guerra contra las drogas ha estado enfocada primordialmente a la contencién fuera de

Estados Unidos. El eje de esta politica engloba el control de la oferta de drogas hacia su

8 David Brooks y Amador Gonzalez, “Pide Bush 500 mdd para asistencia antidrogas a México”, La

Jornada, 23 de octubre de 2007.
5 Andrea Becerril y José Antonio Roman, “Proteger del terrorismo a EU, otro fin de la Iniciativa
Mérida”, México, La Jornada. 25 octubre de 2007.
% David Brooks, “Preocupa a EU que se violen derechos en la operacion de la Iniciativa Mérida’,
La Jornada, 25 de octubre de 2007.
%7 Declaracion Conjunta del Grupo de Alto Nivel, Primera reunién del Grupo de Alto Nivel, 19 de
diciembre de 2008, Washington, D.C., (Consulta: 22 de diciembre de 2008), en:
http://lwww.iniciativamerida.gob.mx/work/models/IniciativaMerida/Resource/4/1/images/PDF/declarac
ion_conjunta_GANI.pdf
288 Georgina Olson, “Reconoce gasto contra la violencia en México”, Excélsior, 3 de diciembre de
2011.
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territorio y la captura de presuntos delincuentes en las naciones vecinas. La cooperacion
no ha sido destinada a &reas relacionadas con del desarrollo alternativo en las naciones
receptoras de dichos recursos.

La segunda vertiente cuestiona si el enfoque prohibicionista de la criminalizacion de
las drogas es la Unica opcién viable de la politica publica. En caso de registrarse cambios
en ese enfoque, el gobierno de Estados Unidos debe asegurarse que sus representantes
en las agencias encargadas, como la DEA, el Departamento de Estado y en los programas
internacionales representen ese nuevo enfoque que incluye, entre otras cosas, mejorar la
gobernanza local y la seguridad ciudadana. De esa manera la cooperacion internacional
estard encaminada al desarrollo y a la aplicacién de estrategias de control de drogas mas

integrales y eficaces para remediar el problema del narcotrafico.

3.2.3. Politicas de Proteccién

El narcotrafico en México representa una amenaza para la seguridad nacional debido a
gue tienen la capacidad de afectar el sistema politico, social y econémico y con ello, la
seguridad del Estado. ?® Por ello, la estrategia de proteccion se ha centrado en aplicacion
de la ley y en la reforma institucional. Dado que las instituciones encargadas de la lucha
contra el trafico de drogas se han caracterizado por mantener vinculos con la delincuencia
organizada, el gobierno mexicano esta tratando de reformar las instituciones para erradicar
la corrupcién. Las fuerzas de policia locales también estan siendo depuradas de los
elementos corruptos. En cuanto a la aplicacion de la ley, el sistema judicial mexicano se
encuentra en proceso de transformacion. Por lo tanto, la reforma institucional es un reto
clave.

Otro factor muy importante para detener el abastecimiento de recursos de
procedencia ilicita vinculados con el narcotrafico son precisamente las acciones realizadas
para reducir las operaciones con recursos de procedencia ilicita, cominmente conocidas
como “lavado” de dinero. Como el narcotrafico es un problema transnacional, entonces la

cooperacion con otros paises involucrados en el problema cobra relevancia en este rubro.

3.2.3.1. Aplicacién de la ley: Sistema Judicial Mexicano

El PND hace referencia a los graves rezagos en el sistema de procuracion e imparticion de

justicia en México. Las cifras que menciona el documento refieren que de cada 100

8 Roberto Dominguez y Rafael Velazquez Flores, “Dimensions of Drug Trafficking in the United

States: Governance and Policies in North America”, México, CIDE, 2010, p.3.
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averiguaciones previas que se levantan, sélo en 23 se concluyen las investigaciones; de
estas 23, menos de 12 se consignan ante un juez, y s6lo en 3 de estos casos se dicta
sentencia.’® Esta ineficiencia se traduce en una mayor desconfianza de los ciudadanos
frente a las instituciones encargadas de brindarles seguridad.

Con base en este panorama, el Gobierno inici6 reformas para fortalecer la
persecucion del delito y la imparticion de justicia. Los cambios legislativos incrementarian
la certeza juridica, la calidad del sistema de justicia y, en general, la confianza ciudadana
en las instituciones y la cultura de la legalidad. Dentro del eje numero uno denominado
estado de derecho y seguridad, el PND tiene como objetivo nimero cuatro: Modernizar el
sistema de justicia penal encaminado a lograr un marco normativo que garantice justicia
pronta y eficaz. **

Las estrategias para conseguir el objetivo tienden a incrementar las facultades de
los organos judiciales y el Ministerio Publico para que el sistema de procuracién e
imparticion de justicia pueda perseguir y sancionar con mayor eficacia a la delincuencia
organizada. Otra de las estrategias consiste en lograr que las conductas tipificadas como
delincuencia organizada sean consideradas siempre graves, para que den lugar a prision
preventiva. Asimismo, se estipulé la implementacién gradual de juicios orales.

En cuanto a la cooperacion internacional, el PND y el Programa Sectorial de
Procuracidon de Justicia 2007-2012, plantean de manera crucial para acabar con el
fendbmeno delictivo, intensificar el intercambio de informacién, localizar fugitivos y brindar

asistencia juridica.

3.2.3.2. Reforma constitucional

El 18 de junio de 2008 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el Decreto por el que
se reformaron los articulos 16, 17, 18, 19, 20, 21, 22; las fracciones XXI y XXIII del articulo
73; la fraccién VIl del articulo 115, y la fraccion Xl del apartado B del articulo 123, todos
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de seguridad
publica y justicia penal. Con la reforma se establecen las bases del nuevo Sistema de
Justicia Penal en la RepuUblica Mexicana.?*?

La reforma que dio lugar al texto abarcd cuatro aspectos; justicia, seguridad,
régimen para la delincuencia organizada y sistema penitenciario. La reforma abarcé 10

articulos de la constitucién: siete en materia penal (16 al 22), uno sobre las facultades del

290

o1 Plan Nacional de Desarrollo, op. cit., p. 45.

Plan Nacional de Desarrollo, op. cit., p. 50.

292 specreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos”, DOF, 18 de junio de 2008.
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Congreso de la Unién para legislar en materia de delincuencia organizada (Art. 73); uno
gue faculta a la policia preventiva al mando del presidente municipal en los términos de la
Ley de Seguridad Publica del Estado (Art. 115) y uno en materia laboral (Art. 123).
Derivado de esta reforma se adicionaron otras mas, que especificamente tienen relacién
con el sistema de juicios orales, la actuacion ministerial y su papel como agente acusador;
cateos, arraigos e intervencion de comunicaciones asi como los requisitos para la orden de

aprehension y la orden de formal prision.

3.2.3.3. El sistema de juicios orales

La reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 18 de junio de
2008 constituye la base del proceso de transformacion del Sistema de Justicia Penal en
todo el pais. Entre los principales elementos esta el cambio de un sistema procesal mixto a
uno acusatorio, asi como, el establecimiento de la oralidad en los juicios penales y el
mejoramiento de las competencias técnico-operativas de los operadores juridicos. Estas
modificaciones pretenden dar vigencia plena a las garantias individuales y derechos
humanos que consagra la Constitucion a favor de toda persona, asi como brindar la
seguridad juridica debida a las personas y a su patrimonio.?*®

El punto mas interesante de la reforma es justamente el de la transformacién de
juicios escritos en juicios orales. Entre los motivos que hacian necesaria la transformacion
del sistema desatacan la inexistencia verdadera de una etapa del juicio; los formalismos
excesivos que impiden la imparticion de justicia de forma pronta y expedita; ausencia de un
proceso adversarial; no ofrecer soluciones adecuadas a los problemas de los ciudadanos
relacionados con la criminalidad y el excesivo nUmero de asuntos que deben conocer las
autoridades, lo cual se traduce en procesos largos.

El principio fundamental de los juicios orales es el de “concentracion”; es decir, que
en una sola audiencia se desarrollara todo el juicio penal: presentacion de pruebas,
alegatos y sentencia. De manera que existe diferencia respecto al sistema procedimental
tradicional que destinaba a cada una de esas etapas fases procesales que se traducian en

meses de tramite. El sistema adversarial tiene como principales caracteristicas:

e EIl proceso acusatorio y oral se regira por los principios de publicidad, contradiccion,
concentracion, continuidad e inmediacion.
e Existe la presuncion de la inocencia del inculpado

o El sistema ofrece igualdad a las partes en controversia

29 fdem.
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¢ Fundamenta la sentencia en las pruebas presentadas en presencia del Juez,

e Busca asegurar que la defensa sea técnica y profesional

e Prevé un proceso predominantemente oral, publico y continuo regido por la blisqueda
de la verdad con jueces presenciales.

e Adopta el sistema de libre valoracion de las pruebas presentadas ante el juez, es decir,
sin referente legislativo sobre el requisito a satisfacer para reconocerle el caracter de
pruebay sin referente tarifario alguno para asignarle valor.

e Elimina la posibilidad de que el inculpado se defienda por si mismo o por persona de
confianza

e Acude ala negociacion de la pena como alternativa de condena automatica sustentada
en el reconocimiento de responsabilidad, es decir, encima de la busqueda de la verdad
se privilegia la solucién pronta del caso.

e En la investigacion de delitos se implementa el criterio de oportunidad, es decir, que
ante la falta de recursos materiales o humanos, el MP puede optar por solo perseguir
aquellos delitos de mayor importancia dejando de investigar los que estime de menor
importancia.”®*

Lo novedoso de la reforma es la introduccion de la justicia alternativa. Las medidas
alternas son mecanismos y recursos legales para atender a la victima y para que el
inculpado reparara el dafio causado. Estas medidas pueden ser la suspension del
procedimiento de preparacion de la accién penal, suspension del procedimiento a prueba
del procesado, la conciliacion y la mediacion como medidas alternas para la solucion de
conflictos, el procedimiento abreviado, asi como la negociacion de la pena, lo cual permite
a las victimas y a los presuntos inculpados lograr una justicia mas pronta y expedita.

Estas medidas pueden representar beneficios para las victimas y para el inculpado y/o
sus familias, ya que, contribuyen a obtener la reparacion del dafio mas agilmente. Ademas,
con estas medidas se pretende crear propuestas de atencién para las victimas y para los
agresores que sean adecuadas para dar solucion a las caracteristicas particulares de cada
caso; permitir la rehabilitaciéon del agresor, y su reintegracion a la sociedad para prevenir,
de esta manera, que vuelva a cometer el delito.

El nuevo sistema de juicios orales publicos y transparentes pretende que los
gobernadores recobren gradualmente la confianza en la imparticion de justicia al reducir la
impunidad. Ahora bien, la novedad de los juicios orales aplica solamente para los juicios

penales, no para todo el sistema juridico mexicano, donde ya son de este tipo el juicio de

%% Hugo Campos Cantd, “Los juicios orales”, en Garcia Ramirez, Sergio y Olga Islas de Gonzélez

Mariscal (Coord.), La reforma constitucional en materia penal, Jornadas de justicia penal, México,
UNAM-INACIPE, 2009, p. 117- 123.
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amparo, el juicio laboral y el juicio agrario. También es conveniente destacar que los juicios
orales ya existian en México previa reforma, al menos en el disefio legal e institucional,
pero no operaban como tales.?*®

La instrumentacion de la reforma en cuanto a juicios orales tiene un régimen flexible en
el tiempo y en las entidades federativas. Aunque se manejaba un lapso de ocho afios para
su implementacion, los estados podran ir adoptando este régimen atendiendo a sus
propias necesidades. Para julio de 2011, tres afios después de la entrada en vigor de las
reformas constitucionales, solo siete de las 32 entidades federativas han puesto en marcha
el llamado sistema acusatorio y practican los juicios orales. Las restantes 26 entidades
presentan rezagos en la adecuacién de sus legislaciones locales, la reorganizacion
institucional y la capacitacion del personal.

Siete entidades se encuentran en la etapa inicial (Aguascalientes, Baja California Sur,
Coahuila, Nayarit, Quintana Roo, Sinaloa y Veracruz); otras 14 entidades (Campeche,
Colima, Chiapas, Distrito Federal, Guerrero, Jalisco, Michoacan, Nuevo Ledn, Querétaro,
San Luis Potosi, Sonora, Tabasco, Tamaulipas y Tlaxcala) se mantienen en la etapa de
planeacién y aunque algunas legislaturas reformaron las constituciones locales, la mayor
parte mantiene incompleto su marco juridico en la materia. Hidalgo, Guanajuato, Puebla y
Yucatan estan a la espera de la entrada en vigor de sus adecuaciones legales y presentan
avances previos a la instrumentacion de los juicios orales.?®’

En contraste, Chihuahua, Oaxaca, Durango, Zacatecas, Estado de México, Morelos y
Baja California pasaron ya a la etapa de operacién y por lo menos en alguna de sus
regiones opera la reforma penal. Chihuahua es el estado mas avanzado en el sistema
acusatorio y en tres de las entidades de ese estado se practican ya los juicios orales. En
tanto que Nuevo Ledn reguld por primera vez en la historia del pais un modelo de
enjuiciamiento penal basado en los principios y requerimientos del sistema acusatorio. La
oralidad como parte del nuevo sistema de justicia penal ha contribuido a lograr una justicia

mas pronta y expedita en esa ciudad.*®

2% De conformidad con el Cédigo Penal de Procedimientos Penales, la oralidad es un principio

fundamental de los juicios penales (como la publicidad, la inmediacion, la contradiccién y el principio
acusatorio. Cdédigo Penal de Procedimientos Penales, Art. 1 y 86. Desde 1917 el articulo 21
constitucional siembra los cimientos del sistema penal acusatorio al establecer que (...) La
investigacion y persecucion de los delitos incumbe al Ministerio Publico (...) La imposicion de las
penas es pr.opia y exclusiva.de la aytoridad judicial (._..). o o
“Los juicios orales se aplican Unicamente en 7 entidades”, Milenio, 11 de julio de 2011.

27 dem.

28 En una primera etapa se aplicé solamente a los delitos culposos no graves relativos a
responsabilidad profesional, homicidio, lesiones, dafio en propiedad ajena relacionados con
accidentes viales. En una segunda etapa se incluyeron delitos culposos graves especificamente los
relacionados con accidentes viales en donde el conductor se encuentra en intoxicacién voluntaria o
hubiera huido del lugar de los hechos. Después, el procedimiento se extendid hasta delitos
proseguibles por querella y no graves de condena maxima de tres afios de prision. Posteriormente,
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3.2.3.4. La actuacion ministerial

La reforma constitucional del 18 de junio de 2008 modifica el sistema procesal penal, en el
gue se determinan las funciones del Ministerio Publico, al juzgador y a la defensa. De lo
estipulado en los articulos 16, 19, 21, 22 y 73, entre otros que igualmente se refieren a
cuestiones policiales, la investigacion de los delitos corresponde al Ministerio Pablico y a
las policias, las cuales actuaran bajo la conduccién y mando de aquél en el ejercicio de
esta funcién.

El MP sigue teniendo el control de la investigacion de los delitos. Por su parte, la
policia (que pude ser policia judicial- también llamada ministerial o de investigaciéon- como
la Policia Preventiva) seguira siendo su auxiliar y a su vez, también podra realizar
investigacion. De esta manera, la reforma intentd atender las deficiencias de la Policia
Federal Preventiva en cuanto a las facultades investigadoras.?®® Esto representa un
cambio del concepto tradicional de que la policia se encuentra bajo la autoridad y mando
del Ministerio Publico, sin que ello implique la falta de control, dado que el MP continuara
ejerciendo juridicamente la autoridad conductora de la investigacion.>®

Para realizar las funciones investigadoras, la policia tiene que cumplir con diversos
requisitos, entre ellos el estar debidamente certificada en los términos del articulo 21
constitucional. ElI cambio es procesal. La transformacién fundamental radica en el caracter
técnico cientifico que se exige de la policia investigadora. Dicha policia debera cambiar los
procedimientos arbitrarios e inconsistentes tradicionales y avanzar en la conformacion de
peritos con sélida formacion y especializaciéon. La actuacion policial, basada en técnicas
cientificas y técnicas, apoyara al MP con informacién y pruebas eficientes para acreditar la
existencia del hecho y la plena responsabilidad de los imputados.

De manera que con la reforma se buscé otorgar a la policia la capacidad de recibir
la denuncia de hechos delictivos, la facultad de realizar investigaciones que permitan
identificar a los presuntos responsables y de reunir la evidencia técnica con mayor

eficiencia y oportunidad. Las capacidades de la policia permitiran al Ministerio Publico

la aplicacion del procedimiento oral penal se amplié a delitos con violencia familiar. Hugo Campos
Cantd, op. cit., p. 117- 123.

99 Esta propuesta ya habia sido presentada ante el Congreso durante el mandato del presidente
Vicente Fox y retomaba de fondo las recomendaciones del alcalde de Nueva York, Rudolf Giuliani y
sus recomendaciones de “tolerancia cero” para la ciudad de México con la que tampoco se logré el
combate efectivo contra la delincuencia. En ese momento estas estrategias no contaron con el
consenso del Poder Legislativo, Poy Laura, “Aberracion juridica, iniciativas del Ejecutivo sobre
'&Lgosticia: expertos”, México, La Jornada, 11 marzo 2007, p 5.

Hasta antes de la reforma del 18 de junio de 2008, de conformidad con los articulos 21 y 102 de
la constitucién, la persecucién de los delitos correspondi6 casi de manera exclusiva al MP, de ahi
gue se afirme que el MP tiene el monopolio de la accion penal.
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presentar ante los Organos jurisdiccionales expedientes de acusacion juridicamente
perfeccionados y soportados.

La actuaciéon ministerial también tendra que compaginarse con los nuevos cambios
del sistema procesal penal. La legislacion en la materia determinara los alcances de esos
papeles, como la de la relacion entre el MP y la policia que podra fortalecerse. En la fase
de investigacion, el juez de control tampoco desplaza al MP en su caracter de autoridad.
Estos jueces resolveran de inmediato y por cualquier medio las solicitudes del Ministerio

Publico como medidas cautelares, providencias precautorias y de investigacion.**

3.2.3.5. Reforma institucional: Instituciones policiales

En México existe una gran problematica en materia de seguridad publica. Los bajos
salarios, la baja escolaridad, la falta de coordinacién entre los diferentes cuerpos de policia
federal, estatal y municipal y la imagen deteriorada de la policia son factores que
convergen en la insatisfaccién social con el desempefio policial y el consecuente
alejamiento de la sociedad de las corporaciones policiales.

La ineficiencia de los cuerpos policiales también se debe al uso limitado de los
sistemas de telecomunicaciones, sobre todo por su heterogeneidad.302 En este sentido, las
pocas herramientas de interconexién con las que cuentan estas instituciones las colocan
en un estandar por debajo del nivel internacional. Asimismo, existe un inadecuado control
de la actuacion policial y de la regulacién de las relaciones laborales. Los procesos de
control de confianza no se aplican de manera generalizada en todos los cuerpos policiales.

Los resultados de la encuesta sobre percepcién ciudadana en el 2006 mostraron
que el 81% de la poblacién encuestada considera que en la policia existe corrupcién.®®
Por otra parte, existe una deficiencia en las funciones investigadoras de la policia. El
89.3% de los cuerpos policiales preventivos a nivel nacional pertenecen a los ambitos
estatales y municipales, quienes tienen funciones operativas principalmente. En tanto, la
policia de investigacion representa apenas el 10.7%, con 37 mil 493 efectivos a nivel

nacional >

%01 «spDecreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos”, op.cit. Art. 16.
392 pecreto por el que se aprueba el Programa Sectorial de Seguridad Publica 2007-2012, DOF, 28
de enero de 2008, (Primera Seccion), p. 22 y 23.
%93 E| Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 presenta en el eje numero uno denominado estado de
derecho un diagnostico sobre la seguridad publica. Resalta el hecho de que los datos presentados
en este documento estan basados en los resultados obtenidos en la encuesta sobre percepcion
ciudadana y no en informes institucionales.
304 plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, op. cit., p. 73.
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Ademas, existen en México alrededor de 350 mil elementos de policia que forman parte de
1,661 corporaciones en los tres 6rdenes de gobierno. Este argumento es uno de los mas
importantes para fundamentar la necesaria reforma en materia policial. La multiplicidad de
corporaciones policiacas y el hecho de que todas ellas responden a procedimientos,
metodologia e incluso protocolos de policia diferente es un factor clave para la reforma ya
que la deficiente coordinacion entre los cuerpos policiales es aprovechada por la
delincuencia para escapar de la accion de la justicia.

Para conseguir la optimizacion de las tareas policiales, el PND plantea el
desarrollar un cuerpo policial Gnico a nivel federal. Este cuerpo debe estar capacitado,
conducirse éticamente, rendir cuentas y garantizar una actuacion apegada a los derechos
humanos. Las estrategias para lograr el objetivo son las siguientes:

17.1 Establecer un mando Unico policial que facilite la coordinacion y colaboracién

entre todas las corporaciones de policia del pais.

17.2 Modernizar y homologar los sistemas de administracion y supervision del

personal de los cuerpos policiacos mediante la creacion de un Sistema Nacional de

Desarrollo  Policial que regule el ingreso, seleccion, permanencia,

profesionalizacién, promocion, remocién, separacion, sancién y reconocimiento de

sus miembros.

17.3 Desarrollar sistemas efectivos de formacién y entrenamiento.

17.4 Revalorizar socialmente el trabajo de los cuerpos de seguridad publica.

17.5 Dotar a los cuerpos policiacos con mejor equipo y con una plataforma

tecnolégica actualizada. Asi como fortalecer las relaciones de cooperacion técnica

e intercambio de informacidon con otros paises y organismos internacionales en

cuanto a capacitacién y tecnologia utilizada para la investigacion de delitos.

Documentos mas especificos como el Programa Nacional de Seguridad Publica
(PNSP), el Programa Sectorial de Seguridad Publica (PSSP) y la Estrategia Integral de
Prevencion del Delito y Combate a la Delincuencia (EIPD y CD) plantean una serie de
indicadores y metas sumamente ambiciosos sobre las corporaciones policiales a nivel
federal para el 2012 (Cuadro 7, P4g. 123).%%®

Estos indicadores no se alcanzaron hasta el 2010 y es posible que rebasen la
administracion del presidente Felipe Calderon Hinojosa. En cuanto a la aplicacion de las

evaluaciones de control de confianza para la permanencia en la policia federal existe

%95 Decreto por el que se aprueba el Programa Sectorial de Seguridad Publica 2007-2012, op. cit., p.

22y 23.
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escasez de personal capacitado para aplicar la prueba del poligrafo como prueba esencial

para lograr la depuracion de policias.**

Cuadro 7. Indicadores y metas para el 2012 sobre las corporaciones policiales

Docu- Nombre del indicador Unidad de medida Situacién Meta 2012
mento 2006
PSSP Objetivo sectorial 5
PSSP Aplicacion de las % de policias federales a
evaluaciones de control los que se aplicaron
de confianza para la evaluaciones de control 0% 100%
permanencia en la policia de confianza para su
federal permanencia.
PSSP Homologacién del marco % de homologacion del
~ normativo de Ios_, marco normativo dgllos 0% 100%
sistemas de formacion y sistemas de formacion y
profesionalizacion policial | profesionalizacién policial
PSSP Policias federales que % de policias federales
cumplen con el pc_ar]‘ll de que c_umplen con eI_ Qerfll 20% 100%
ingreso de policia de ingreso de policia
investigador investigador
PSSP Objetivo sectorial 1
PSSP Implantacion de procesos Ndmero de entidades
del nuevo modelo de federativas con procesos
actuacion policial en las del nuevo modelo de 0 32 entidades
32 entidades Federativas actuacion policial
implantados
PSSP Eficiencia de las Aumento
acciones de la Policia Incremento en la Nuevo 30% promedio anual de
Federal coordinada bajo | eficiencia de las acciones indicador de la eficiencia policial
un mando Unico policiales
PNSP Objetivo 1
PNSP 348,580 elementos
Capacitacion de personal Numero de personal 16,364 policiales operativos
policial en derechos policial operativo elementos capacitados en materia
humanos capacitado capacitados de derechos humanos
en el afio
PNSP Recomendaciones Recomendaciones Menos de 10
emitidas por la Comisién emitidas por la CNDH 10 recomendaciones
Nacional de los Derechos al afio anuales a todas las
Humanos (CNDH) instituciones de
seguridad publica en los
tres ordenes de gobierno
PNSP Objetivo 5
PNSP Mecanismos de Corporaciones policiales Nuevo Corporaciones policiales
reclutamiento, seleccion, con mecanismos indicado de las 32 entidades
capacitacion, promocion perfeccionados de federativas y municipios
y retiro de los elementos reclutamiento, seleccion, beneficiados con el
de las instituciones capacitacion, promocion SUBSEMUN, con
policiales y retiro mecanismos
perfeccionados de
reclutamiento, seleccion,
capacitacion, promocion
y retiro de los elementos
de las instituciones
policiales del pais
PNSP Porcentaje de elementos % de elementos de la 4.4% 100% (62,389) policias
en funciones Policia en funciones (11,711) incorporados al SCP
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incorporados al SCP incorporados al SCP policias homologado en las
homologado homologado incorporados entidades federativas y
al SCP municipios
PNSP Porcentaje de elementos % de evaluaciones de 100% de las 100% de las
certificados de personal control de confianza evaluaciones | evaluaciones realizadas
policial realizadas al personal realizadas en del personal policial en
Policial, durante el afio. el afio los tres 6rdenes de
gobierno, para contar con
un estado de fuerza
confiable y profesional
PNSP Evaluaciones del % de evaluaciones al Nuevo 100% personal policial
personal policial de areas | personal policial de areas indicador evaluado de areas
sensibles sensibles sensibles, en los tres
ordenes de gobierno
PNSP Personal policial de Personal policial de 18,289 100% del personal
nuevo ingreso con nuevo ingreso con policias de policial de nuevo ingreso
formacion inicial formacion inicial nuevo con formacion inicial
ingreso con (adiestramiento fisico,
formacion armamento, patrullaje, y
inicial detencion, entre otros),
en los tres 6rdenes de
gobierno

Fuente: Elaboracién propia con base en Programa Sectorial de Seguridad Publica 2007-2012, Programa
Nacional de Seguridad Publica 2008-2012 y Estrategia Integral de Prevencion del Delito y Combate a la
Delincuencia.

El 07 de marzo de 2007, en el marco de las 100 acciones para los primeros 100
dias de gobierno, el presidente Felipe Calderén puso en marcha la EIPD y CD para
restablecer el sentido original de la funcion de seguridad publica, es decir, proteger y servir
a la sociedad bajo los principios de legalidad, eficiencia, profesionalismo y honradez. Esta
estrategia contempla 7 ejes de accion: 1. Alinear las capacidades del Estado Mexicano
contra la delincuencia; 2. Prevencion del delito y participacién ciudadana; 3. Desarrollo
Institucional; 5. Combate a la corrupcion; 5. Sistema penitenciario, 6. Plataforma México; 7.
Indicadores de medicion establecidos por la sociedad civil. **’ Estos ejes son compatibles
con los planteamientos del PND y el PSSP por lo que se abordan a continuacién para
ejemplificar el nivel de cumplimiento de los indicadores y metas establecidos para las

corporaciones policiales segun el cuadro anterior.

3.2.3.5.1. Alinear las capacidades del Estado Mexicano contra la delincuencia

En cuanto al primer eje denominado alinear las capacidades del Estado Mexicano contra la
delincuencia, la actuacién policial tiene relacién primordialmente con la generacion de
inteligencia y el despliegue operativo para enfrentar la criminalidad. **® EI nuevo modelo
de actuacién policial pretende integrar los esfuerzos de las diferentes corporaciones

policiacas bajo el mando Unico de la PF. Asimismo, la PF mantendra coordinacion con
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otras instancias federales para lograr los objetivos como la AFI, especializada en la
investigacion y el analisis tactico; los agentes migratorios, quienes se encuentran
encargados de control de puntos migratorios y de internacién; y la Central de Inspeccion
Fiscal y Aduanera (CIFA), por sus facultades de inspeccion, entre otras.

Respecto a la unificacion del mando entre las policias federales el 25 de abril de
2007 se creod la Instancia de Coordinacion de la PFP y la AFIl, de PGR para alinear los
esfuerzos de la Federacion en el combate, investigacion y prevencion de los delitos. Las
instituciones de otras dependencias federales que realizan actividades de caracter policial,
se integraran a esta Instancia de Coordinacién de manera gradual. **° Sin embargo, los
mandos no se encuentran unificados, PF y la Policia Federal Ministerial, antes AFI, tienen
titulares diferentes y en ciertas ocasiones no trabajan de manera coordinada. En este
aspecto, el Ejército continda actuando con independencia técnica en sus acciones sin
supervisiones civiles.

En el marco de la Vigésima Tercera Sesion Ordinaria del Consejo Nacional de
Seguridad Publica del 21 de agosto de 2008, integrantes y representantes de las
asociaciones de presidentes municipales, medios de comunicacién y organizaciones de la
sociedad civil, empresariales, sindicales y religiosas, firmaron el denominado Acuerdo
Nacional por la Seguridad, la Justicia y la Legalidad.*'® Este es el primer documento que
menciona el Nuevo Modelo Policial y que ademas proyecta los objetivos a largo plazo,
indicando que trascendera la temporalidad del encargo de quienes lo suscriben.

Posteriormente, durante el XXVIII Consejo Nacional de Seguridad Publica (CNSP)
celebrado el 3 de junio de 2010, se aprobé la propuesta del Ejecutivo Federal de impulsar
un Nuevo Modelo Palicial. Este modelo esta basado en 32 policias estatales con un mando
Unico y confiable en cada una de esas policias con la finalidad de avanzar en la
coordinacion entre los distintos 6rdenes de gobierno. Para la difusién de proyecto se
realizaron numerosas reuniones con los titulares de seguridad publica de estados y
municipios del pais. Uno de los principales objetivos fue la profesionalizacién de las

corporaciones municipales mediante la aplicacion de un programa permanente de

%99 5SP, Acuerdo 05/2007 del Secretario de Seguridad Publica, por el que se crea la Instancia de

Coordinacion de la Policia Federal, DOF, 25 de abril de 2007 (Primera Seccidn).

%10 Este acuerdo llama es un mecanismo entre los tres poderes y los tres érdenes de gobierno que
conforman el Estado Mexicano y los sectores privado y social, a fin de que cada uno desarrolle, en
el ambito de sus atribuciones y competencias, acciones especificas en favor de la seguridad, la
justicia y la legalidad, con objetivos comunes a corto, mediano y largo plazos. Dicho documento
surge como una respuesta coyuntural a situaciones de inseguridad y se ha convertido en un
referente para el seguimiento de las acciones del gobierno en materia de seguridad publica. El
documento se propuso en un contexto generalizado de de malestar social en el pais debido a los
casos de secuestros irresuelto e incremento general de la violencia y el crimen. Este documento se
genera como un tipico caso de reforma o cambios ante crisis 0 escandalo.
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capacitacion y asesoria en nuevas tecnologias, estructura, operacion policial, asi como
estudios e investigaciones especiales.?*

El modelo de la policia federal consiste en una policia cientifica, institucional,
ciudadanizada y profesional, cuyo objetivo es mantener y en su caso, restablecer el orden
y la paz publica. El documento destaca la fortaleza del capital humano, profesionales de la
seguridad al servicio de la nacidn que previenen y combaten el delito con sistemas
métodos y procedimientos con estandares internacionales, apoyados en la mas avanzada
tecnologia. Dentro de las metas propuestas se incluyeron los estrictos controles de control
de confianza y el desarrollo mediante el servicio civil de carrera dentro del llamado Sistema
de Desarrollo Policial, proyecto que aun se elabora en la SSP.**?

Cuando se public6 dicho acuerdo ya estaba en marcha el proyecto de fusion de la
Policia Federal Preventiva (PFP) y la Agencia Federal de Investigacion (AFI). Dicha fusién
generd conflictos y protestas al interior de ambas instituciones asi como enfrentamientos
en el ambito politico. A la fecha, dicha fusion no se ha concretado. El cambio se hizo
efectivo para la PFP, que se convirtié en Policia Federal (PF). La transformacion incluyo
cambidé de imagen institucional, de los colores oficiales y del uniforme de los elementos.
Sin embargo, los conflictos entre ambas instituciones, la falta de capacidad para disefiar
una estrategia de fusion entre dos instituciones con estructuras jerarquicas y salariales
diferentes y el descrédito de las autoridades permiten prever que esta fusion no es de

fondo, sino una vez mas, solamente de nombre.

3.2.3.5.2. Prevencion del delito y participacién ciudadana

El PSSP 2007-2012 busca restablecer las condiciones de seguridad publica a partir de la
actuacion policial con énfasis en la prevencion del delito mediante la investigacion, el
analisis de la informacion, la operacion por objetivos y la participacién activa de la sociedad
por medio de la denuncia de hechos delictivos. Este enfoque plantea un cambio del
modelo punitivo por el de aproximacion social.

En este sentido, la SSP ha intentado incrementar su papel de institucién cercana a
la sociedad con facultades preventivas en la comisién de delitos. Para ello fueron creadas
32 coordinaciones estatales de la Policia Federal dependientes de la Division de Seguridad

Regional y 32 Unidades operativas de Investigacién (UOI) subordinadas.®*® Los enlaces de

su “Necesarios, cuerpos de élite para combatir el crimen: SSP”, Milenio, 11 de abril de 2011.
%2 Carla Miranda Chigtiindo, Los retos de la reforma policial y la capacitacién en el marco del
estado de Derecho y la democracia en México, Tesis de maestria en Derechos Humanos y
Democracia, México, FLACSO, mayo de 2009.
313 presidencia de la Republica, Cuarto Informe de Gobierno, p. 100.
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la SSP en las estaciones de policia han realizado trabajos conjuntos con la SEP,
SEDESOL, los gobiernos estatales y municipales en actividades de prevencion del delito.
La participacidon de la SSP ha sido activa en la realizacion de talleres para fortalecer la
cultura de la legalidad. Incluso difundié documentos para sensibilizar a la poblacién en el
ambito escolar.

Para promover la cultura de la denuncia se han ofrecido recompensas para que la
ciudadania contribuya a proporcionar informacion que sirva para localizar o detener a los
probables responsables del delito. En el caso de la delincuencia organizada, el monto de la
recompensa depende del rango que ocupa la persona denunciada y las actividades que
realiza dentro de la organizacién. Los montos de las recompensas van de cien mil pesos
hasta 15 millones de pesos.** De octubre de 2007 a julio de 2010 se registraron 5,148
denuncias ciudadanas.*®® No obstante, existe la posibilidad de que las denuncias
provengan de bandas contrarias para favorecer sus propias actividades ilicitas.

La cultura de la prevencién plantea la creacion de consejos ciudadanos enlazados
con organizaciones sociales que en conjunto planteen propuestas sobre las policitas de
seguridad. Los espacios de la participacion ciudadana estan considerados en tres
programas: “Limpiemos México”, “Escuela Segura”, para recuperar la seguridad y la
convivencia en el entorno escolar y “Salud so6lo sin drogas”, para prevenir las adicciones y
recuperacion de espacios publicos para la convivencia social.

En este sentido hubo logros importantes ya que los sitios para la participacion social
ascendieron a 76 Consejos Ciudadanos y 87 Redes Ciudadanas en municipios
participantes.®'® Estos espacios representan un proyecto interesante para que la policia

logre recuperar la confianza y la legitimidad de la sociedad.

3.2.3.5.3. Desarrollo Institucional

La profesionalizacion de la policia es el punto mas importante para el desarrollo
Institucional. La EIPD y CD plantea la profesionalizacion mediante la generacién de
contenidos y métodos educativos que se impartan desde la formacion basica policial y de

especializacion. Para ello, se pretende la instauraciéon del Servicio de Carrera Policial

34 Acuerdo A/004/10 del Procurador General de la Republica, por el que se establecen los

lineamientos para el ofrecimiento y entrega de recompensas a personas que aporten informacion
util relacionada con las investigaciones y averiguaciones que realice la Procuraduria General de la
Republica o que colaboren en la localizacion y detencion de probables responsables de la comision
de delitos, y se fijan los criterios para establecer los montos de dichas recompensas, DOF, 3 de
febrero de 2010.
315 SSP, Cuarto Informe de Labores, p. 55.
%16 programa Sectorial de Seguridad Publica 2007-2012 y el Presupuesto de Seguridad Publica
2008, p. 8.
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homogéneo que abarque las fases de reclutamiento, seleccién, ingreso, desarrollo,
ascenso y separacion del cargo, con base en un sistema de méritos y formacion que
permita dignificar la funcion policial y penitenciaria, en los tres 6rdenes de gobierno. Con
ello, a su vez, el nuevo modelo policial implica la reducciéon de las asimetrias entre las
corporaciones policiales del pais.

Para consolidar la formacion policial se propuso la creacién de tres instancias
educativas: a) Escuela Basica de Policia para la capacitacion de alumnos con nivel
bachillerato que demandan las divisiones de fuerzas de apoyo y proximidad social; b)
Escuela Superior de Investigacion para capacitar a aspirantes y policias en activo a partir
de méritos académicos y desempefio para integrarse en areas especificas de inteligencia;
c) Instituto para la Especializacion de Mandos de Policia aptos para dirigir fuerzas publicas
federales, locales o municipales, bajo estandares internacionales y con metodologias
homologadas para una actuacién uniforme a criterios de control y confianza.®"’

La EIPD y CD es el Unico documento que menciona la creacién de contenidos
didacticos y pedagogicos para la formacion y profesionalizacién de la policia. Este tema no
se vuelve a mencionar en ningun otro documento relativo al nuevo modelo policial con
posterioridad. La conversion del Instituto de Formacién Policial de la Policia Federal en
Academia Superior de Seguridad Publica es la Unica instancia que se ha concretado, no
asi las metodologias ni el servicio de carrera policial.

El retraso en la profesionalizacion y certificacion de los cuerpos policiacos
federales, estatales y municipales no es responsabilidad exclusiva de los gobiernos de los
estados, sino también del gobierno federal, pues el secretario ejecutivo de Seguridad
Publica ha tarado los procesos.*® Las academias propuestas en la EIPD y CD tendrian
que aplicar el modelo de la policia federal a las academias de policia locales. No obstante,
el esquema de organizacion federal que caracteriza a México en términos de seguridad
publica, es uno de los elementos mas dificiles de conciliar.

De acuerdo con los documentos estudiados, se infiere que la reforma busca
concretar un modelo policial centralizado con predominancia de la autoridad federal para
dirigir y coordinar los esfuerzos en esta materia. Sin embargo, los estados y municipios del
pais, en apego al orden federal y a las atribuciones y responsabilidades que sus leyes

internas establecen contintian realizando acciones propias en esta materia.>*

317 Decreto por el que se aprueba el Programa Sectorial de Seguridad Publica 2007-2012, op. cit., p.

22y 23.

318 | eticia Robles de la Rosa, “Critican lento avance en limpieza policiaca”, Excélsior, 10 de

noviembre de 2011.

%19 E| caso del Estado de México ejemplifica esta afirmacion, al informarse en diferentes medios los

planes de capacitacion para la corporacion policial estatal, la creacién de un centro de control de

confianza estatal, y la presentacién de un modelo de seguridad publica para el Estado de México.
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La misma ley del SNSP establece en el capitulo IX que la Federacién, los estados y los
municipios propondran al Consejo Nacional de Seguridad Publica, instancia superior de
coordinacion del SNSP, las politicas relativas a todos estos procedimientos, asi como los
lineamientos para los procedimientos de carrera policial y los procedimientos aplicables a
la profesionalizacién. Por lo tanto, corresponde a estas instancias, en el ambito de sus
respectivas competencias aplicar y supervisar los procedimientos relativos a la carrera
policial, profesionalizacion y régimen disciplinario; constituir y operar las comisiones y las
academias a que se refiere la ley.’*

La reforma al articulo 21 constitucional del 18 de junio de 2008 vincula al Sistema
Nacional de Seguridad Publica con la proteccion de los Derechos Humanos y obliga a las
autoridades federales, estatales y municipales a coordinarse y compartir bases de
informacion sobre la criminalidad y el personal de las instituciones policiales.*** Segun los
datos de la SSP, las metas propuestas para el afio 2010 sobre capacitacion en derechos
humanos se encuentran cubiertas con 36,463 elementos y en cuanto a cultura de la
legalidad en 1,024 elementos (Cuadro 8, Pag. 129).3%

Cuadro 8. Seguimiento a las lineas de accién del Programa Sectorial de SSP, PFy

OADPRS
Institucion Indicador Linea Meta Meta Meta Meta | Awvance | Valor Yo
base 2009 2010 | 20m 2012 | al 2010 | Actual|| avance
2008 Meta de la
meta
Capacitacion en DH 22,885 | 12,000 | 24,000 ( 36,000 | 48,000 | 24,000 | 36.463 152
SSP
Sensibilizacion en Cultura 336 636 936 1236 1536 936 1,024 109
SSP de la legalidad
Policia Federal PF que cumplen con el 2.000 2.000 500 500 8.000 2.000 879 43.95%
Consolidar el perfil | perfil de ingreso de policia
de la nueva PF investigador
OADPRS Elementos que han 0% 20% 30% 30% 20% 942 1,006 107%
aprobado los cursos
decapacitacion, seminarios,
etc.

Fuente:Elaboracion propia con base en Secretaria de Seguridad Plblica, Seguimiento las Lineas de Accién del Programa Sectorial de la S5P,
de la Policia Federal y del QADPRS, enero de 2011.

20| ey General del Sistema Nacional de Seguridad Publica, Capitulo IX.

21 specreto por el que se reforman y adicionan...”, op.cit.
822 SSP, Seguimiento a las lineas de accion del Programa Sectorial de la SSP, enero 2011.
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El reclutamiento de universitarios con créditos de licenciatura concluidos es el primer
impulso de la SSP para profesionalizar la policia a fin de que se conduzcan éticamente. En
abril de 2009 el titular de la SSP, Genaro Garcia Luna firmé un convenio con universidades
publicas y privadas del Distrito Federal con el objetivo de reclutar a 10 mil estudiantes
interesados en formar parte de las areas de investigacion cientifica e inteligencia de la
Policia Federal.*>® En abril de 2011, un balance de la SSP refirid gue en tres afios aumenté
de 6 mil a 35 mil en nimero de policias “con capacidades muy superiores en perfiles de
policias”.***

Aun con el incremento del ingreso de personas con nivel licenciatura, el objetivo de
la SSP se cubrié en un 43.95% para 2010. Los elementos que cumplen con el perfil de
ingreso de policia investigador con estudios de licenciatura son 879.3%° Para noviembre de
2011, 7 mil 421 elementos de PF no contaban ni siquiera con preparatoria o bachillerato y
5 mil 535 no tenian registrado en su expediente el grado de estudios, debido a que la
dependencia los desconoce.*?® Las cifras refieren que la meta sobre la profesionalizacién
de la policia alin se encuentra lejos de cumplir el objetivo planteado.

El reclutamiento de profesionales para integrar los cuerpos policiales federales no
es caracteristico de la administracion de Felipe Calderdn pues ya se habia realizado antes.
Y aunque los cuerpos con formacién superior pueden otorgar mayor confiabilidad a la
institucion, ello no garantiza la solucion de las deficiencias. Otros factores como la
estructura organizacional, comenzando por las jerarquias y las practicas de trabajo deben
tomarse en cuenta.

La funcién policial enfrenta importantes desafios. En entidades como Nuevo Leén,
Tamaulipas, Chihuahua o Sinaloa el reto incluso se ha tornado mas dificil porque nadie
quiere ser policia debido a los indices de violencia generados por el crimen organizado.**’
Sin embargo, no existen otras alternativas laborales, lo cual lleva al reclutamiento de
policias sin la vocacion necesaria. Esto aunado a la inadecuada y aun deficiente
capacitacion policial son elementos que impiden la conformacién de cuerpos sélidos para
enfrentar las necesidades ante la delincuencia organizada, la cual, logra ademas atraer a
los policias por medio de mayores recursos econémicos, aungque no se descarta el uso de

la fuerza para lograr la colaboracién de los elementos policiales.

323 «Buscan en universidades a 10 mil policias cientificos”, El Universal, 15 de abril de 2009.

324 “Necesarios, cuerpos de élite...”, op.cit.

25 55p, Seguimiento a las lineas de accion del Programa Sectorial de la SSP, op.cit.

326 «gin estudios superiores 13 mil PFS”, El Universal, 25 de noviembre de 2011.

327 vp y universidades se unen a la tarea de reclutamiento”, Milenio, 08 de abril de 2011.
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3.2.3.5.4. Combate a la corrupcién

Uno de los principales objetivos en materia de seguridad publica es el combate a la

corrupcién sobre todo en las instancias policiales. Para ello, el Centro Nacional de

Evaluacién y Control de Confianza puso a disposicion de estados y municipios

metodologias y protocolos homogéneos de evaluacion de las corporaciones policiales.

Otra medida fue la rotacion de personal vinculado a variables de permanencia,

antecedentes del desempefio y valoracion social del policia.

En el marco de la Operaciéon Limpieza en la PGR, el Ministerio Publico de la
Federacion inici6 una averiguacion previa para investigar juridicamente la filtracion de
organizaciones delictivas en la PGR y sus vinculos en otras instituciones de seguridad
federales. De las acciones ministeriales realizadas de septiembre de 2008 a junio de 2009
fueron detenidos:

e 10 servidores publicos de diversas dependencias, entre ellos el ex Titular de la
Subprocuraduria de Investigacion Especializada en Delincuencia Organizada (SIEDO),
Noé Rodriguez Mandujano; el Coordinador General Técnico de la SIEDO vy el Director
de Inteligencia de la misma Subprocuraduria; asi como el Titular de la Direccion
General de Despliegue Regional Policial de la AFI y el Director de Asuntos Policiales
Internacionales e Interpol.

e Un Mayor y un Capitan del Ejército Mexicano también resultaron detenidos por sus

vinculos con la organizacién delictiva de los hermanos “Beltran Leyva”.

Derivado de lo anterior, se ejercié accidn penal contra 11 personas. Al 30 de junio del
2009, tres personas mas relacionadas con la Operacién Limpieza estan pendientes de
resolucion de su situacion juridica. Todas las personas consignadas tuvieron orden
aprehension por los delitos de delincuencia organizada y contra la salud, en la modalidad
de fomento. La orden de aprehensién fue cumplida en contra de las 11 personas referidas,
quienes ya estan recluidas en prisiones de maxima seguridad y enfrentan los procesos que
se les instruyen ante diversos Juzgados de Distrito en Jalisco y Nayarit. A 10 de ellos se
les dict6 auto de formal prision por los delitos mencionados. Uno de los civiles se
encuentra en espera del auto de término y en el caso del Capitan del Ejército Mexicano, al
30 de junio de 2009 contintia vigente la orden de arraigo.>*®

La Policia Federal también estuvo envuelta en escandalos de corrupcién a finales

de 2008. El Comisionado interno Victor Garay Cadena y el jefe en funciones de la division

328 presidencia de la Republica, 4 Informe de labores.
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antidrogas Francisco Navarro fueron encarcelados.®”® Para el 2011 fue anunciada la
depuracién de policias de diferentes estados de la republica. En Chihuahua fueron
destinados 100 millones de pesos para un programa de depuracion. Ademas, se anuncio
la creacién de un mdédulo con 422 elementos profesionales que serian capacitados para
investigar y reforzar el combate al crimen organizado en Ciudad Juarez.**® En Pachuca,
mas de un centenar de elementos enfrentan un proceso penal por su probable
responsabilidad en una asociacion delictiva con grupos criminales.®*

En Monterrey, para el 2011 la renovacién policial alcanzaba el 50%. El proceso de
saneamiento la corporacion y la capacitacién para la contratacion de nuevos policias aln
estaba en proceso. En ese estado, la rotacion de los policias y el programa cero- tolerancia
se mantuvo de manera permanente.332 En 2011, el Mancera Espinosa, secretario de
Seguridad Publica del Distrito Federal, refirié que el proceso de depuracion alcanzaria al
30% de los efectivos, es decir, alrededor de 1,200 efectivos saldrian de la Policia
Judicial.*** En Cancun, 169 agentes policiales fueron dados de baja, algunos por pérdida
de confianza (59 por amotinarse, otros por ebriedad, por participar en secuestro y
abandono de empleo); otros 138 salieron voluntariamente desde que inicié la depuracion
hasta agosto de 2010.%*

Por otro lado, el Gobierno Federal y los gobiernos locales también hicieron un
frente comun para actuar en contra de las redes de proteccion publicas que favorecen las
actividades delincuenciales. En el marco de la Estrategia Nacional contra la Delincuencia
Organizada en los estados de Tabasco, Morelos, Michoacan, Hidalgo y Baja California,
200 servidores y ex servidores publicos que protegian las actividades criminales fueron
consignados. Al 30 de junio de 2009, las autoridades ejercieron accién penal en contra de
95 funcionarios, ademas habia cinco procesos penales y 101 arraigados.®*

Por su parte, la PGR también despidié a 300 elementos de AFI en noviembre de
2011 por no acreditar las evaluaciones de control y confianza.**® Con todo, la depuracién
policial alin se encuentra en proceso. A finales de 2011, el presidente Felipe Calderén hizo

un llamado a los mandatarios de las entidades del pais a acelerar la depuracion y

32% Maria de la Luz Gonzalez, “Corrupcion frena el plan para reestructurar la PF”, El Universal, 21 de

enero de 2009.
330« Apuncian depuracion de Policia”, El Universal, 18 de febrero de 2011.
%1 «“Universitarios contribuyen a la profesionalizacién de la policia”, Milenio, 27 de septiembre de
2010.
332 5P, Cuarto Informe de Labores, p. 95.
333 «Anuncian depuracion de Policia”, El Universal, 18 de febrero de 2011.
%3 «Depuracion de policia de Cancuin genera mas de 300 agentes dados de baja”, Milenio, 06 de
a%osto de 2010.
3% Maria de la Luz Gonzalez, “Corrupcion frena el plan para reestructurar la PF”, El Universal, 21 de
enero de 2009.
36 «pGR despide a 300 de la AFI", Excélsior, 8 de noviembre de 2011.
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profesionalizaciéon de todo el personal policial y ministerial comenzando por los altos
mandos y los mandos medios. Dicho proceso deberia estar terminado a mas tardar en
mayo de 2012.%'

Es importante tomar en cuenta que si bien la depuracién policial es un tema
necesario, también se requiere manejar un programa de incentivos para reducir la
corrupcién. Las mejores prestaciones econdmicas, el incremento de salarios, la
capacitacion adecuada, el acenso y la capacitacion constante son herramientas que deben
enfatizarse para lograr un mejor desempefio en los cuerpos policiales. Por otra parte, las
instituciones deben apegarse a estrictos controles de rendicién de cuentas que garanticen
un aumento en su eficiencia, la cual no se lograra solamente con el nombramiento de
elementos del ejército en puestos de mando dentro de las instituciones policiales, lo cual

es una préctica recurrente.

3.2.3.5.5. Sistema Penitenciario

El complejo penitenciario en el pais presenta grandes deficiencias. Estos centros son
lugares de corrupcidn e incluso centros de operacién del crimen organizado. La saturacion
y el abuso de la prisién preventiva de reos en proceso de sentencia, la ausencia de
métodos y procedimientos legales para operar eficazmente un sistema retributivo de penas
y centros penitenciarios con internos cuyos casos todavia estan en proceso son el reflejo
de las deficiencias legales en la materia. La administraciéon planteé por ello como objetivo
fortalecer y modernizar el sistema penitenciario para garantizar el respeto a la ley y la
readaptacion social eficaz.®*®

En abril de 2011 fue anunciado el aumento de ocho de los 12 centros federales de
reclusién previstos para 2012, las cuales tendran capacidad para dos mil 500 internos. Con
la construccién de estos centros, los espacios para reos en los penales del pais
aumentaria de 4 mil 300 a 21 mil 500.* Estas cifras proporcionan una idea del
considerable incremento de generacién de espacios para personas encarceladas, la
mayoria de ellas por delincuencia organizada, trafico de drogas y portacién de armas.

Al inicio de la administracion, sélo habia tres CEFERESOS mientras que para el
2011, el numero de esos penales incrementd a 9. Los Centros penales federales (Altiplano,
Occidente, Noreste, Noroeste, Nornoroeste, Oriente, Sureste, Norte e Islas Marias)

incrementaron su poblacion, pero también el nimero de personal de seguridad, custodios,

%7 Jorge Ramos, “FCH: policias que reprobaron ain combaten plagios”, El Universal, 31 octubre de

2011.

%38 Decreto por el que se aprueba el PSSP 2007-2012, op.cit., p. 22 y 23.

339 « Aumentaran espacios en penales federales”, El Universal, 18 de abril de 2011.
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administradores y directivos. Para el 2012 se pretende contar con al menos 10 centros de
reclusién federal donde seran transferidos 21 reos sentenciados por delitos federales.?*
De manera que la infraestructura en centros penitenciarios aumentd de manera
considerable durante la administracion de Felipe Calderon.

Para limpiar estos centros de corrupcién, un indicador de la administracién es el de
profesionalizar a la fuerza de seguridad penitenciaria federal. Segun cifras oficiales, para el
2010 la meta se habia alcanzado al 107% sobre los elementos que aprobaron los cursos
de capacitacién enfocados a las actividades de seguridad.**! Desafortunadamente, el
problema de corrupcion en estos centros persiste. Personal de todas las escalas ha sido
vinculado con el crimen organizado y/o actos de corrupcion. El 5% del personal del Organo
Administrativo Desconcentrado de Prevencién y Readaptacion Social (ADPRS), de la SSP
es una de las areas en la que mas irregularidades se detectaron dentro de la

administracion pablica federal.**

3.2.3.5.6. Plataforma México

Uno de los principales problemas que enfrenta el sistema de seguridad en México es la
falta de equipo y tecnologia que permita a los cuerpos policiales contar con un una
plataforma tecnolégica actualizada para la consulta e intercambio de informacion. La
informacion especializada en materia delictiva no fluye con facilidad entre las instituciones
que la requieren. Los diversos sistemas y bases de datos que conforman el Sistema Unico
de Informacion Criminal del Sistema Nacional de Seguridad Publica (SUIC) carecen de
interconexion y de metodologias para el uso y explotacion de la informacion necesaria para
hacer frente al problema de la inseguridad.

En este sentido, el objetivo de la administracion fue establecer mecanismos que
aseguren la disponibilidad y el intercambio de informacion entre las instituciones
encargadas. Los objetivos en la materia consisten en la homologacion de procedimientos
sistematicos de operacion, asi como fortalecer las relaciones de cooperacion técnica, de
intercambio de informaciébn y de metodologias. El proyecto en este sentido es la
conformacion de Plataforma México (PM). El proyecto pretende concentrar e intercambiar

informacion entre las instituciones encargadas de la seguridad publica en los tres niveles

340 Aurora Vega, “Afectara a las carceles locales retiro de presos”, Excélsior, 20 de diciembre de

2011.
%1 ver supra Cuadro 8. Seguimiento a las lineas de accién del programa sectorial de SSP, PF y
OADPRS.
%2 »3ancionaran a 231 funcionarios de penales de maxima seguridad”, Periodismo Trascendente
Liberal En Linea, 23 de mayo del 2011, (Consulta: 23 de Mayo del 2011), en:
http://www.liberal.com.mx/portal/nota.php?id=127467
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de gobierno del pais y a las 32 entidades federativas a las bases de la plataforma y al
SUIC en el 2012.3%

A partir de 2007 inici6 la conectividad del Sistema de la Plataforma México.*** La
Policia Federal tiene interconectadas 34 Comandancias de Regién; 27 Aeropuertos y 105
Comisarias de Sector. En total, estas 166 estaciones de policia ya operan el SUIC y el
Informe Policial Homologado (IPH).>** Para el mes de julio de 2010, se habian
interconectado al Sistema de la Plataforma México, la Interpol y cuatro Agregadurias de la
Policia Federal (PF) en el Extranjero (Madrid, Espafa; Bogota, Colombia; Guatemala,
Guatemala y Washington, D.C. USA).>*® Ademas, la plataforma cuenta con conexiones en
Estados Unidos, Belice, Guatemala y Colombia.**’

Para enero de 2011, la cobertura de Plataforma México era de alrededor de 900
instituciones de seguridad publica en el pais, 300 federales y 600 estatales y municipales,
destacando las 32 procuradurias centrales de las 32 entidades federativas, las 32
secretarias de seguridad publica y gran parte de las secretarias de finanzas de los
estados. Las 32 entidades federativas del pais ya tienen acceso al SUIC.>*® De esta
manera, el proyecto de PM es sumamente importante y de gran alcance a nivel
institucional para poder intercambiar informacion desde los niveles municipales, hasta
internacionales.

No obstante, en la actualidad, diversos estados y municipios tardan meses para
actualizar datos, sobre todo de personal que ingresa a las instituciones policiales o a los
elementos dados de baja por diferentes causas. Esto impide tener un seguimiento
adecuado de este personal, que puede causar alta en alguna otra institucién adn cuando

no retina el nivel de confianza requerido. Otro de los problemas para conformar bancos de

%3 Decreto por el que se aprueba el Programa Sectorial de Seguridad Publica 2007-2012, op. cit., p.

22y 23.
%44 ‘plataforma México fue creada en 2007 por disposicién del Consejo Nacional de Seguridad
Pudblica (CNSP). Consiste en una base de datos que comprende registros dactilares, mapas geo -
delictivos, registros de personal de seguridad publica, fichas criminales, registro de armamentos y
vehiculos, entre otros bancos de datos.
345 SSP, Cuarto Informe de Labores, op. cit., p. 95.
346 «planis Ricardo, “Larrazabal continta con depuracion de Policia Regia”, Milenio, 06 de febrero de
2011.
347 SSP, Cuarto Informe de Labores, op. cit., p. 95.
348 | a conectividad abarca a la Presidencia, SEDENA, SEGOB, Centro Nacional de Prevenciéon de
Desastres (CENAPRED), Secretaria de la Funcién Puablica (SFP), Secretaria de Marina (SEMAR),
Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE), Centro de Inteligencia de la Policia Federal,
Procuraduria General de la Republica (PGR), Centro de Investigacion y Seguridad Nacional
(CISEN), Comision Federal de Electricidad (CFE), Caminos y Puentes Federales (CAPUFE),
Petroleos Mexicanos (PEMEX), Banco de México, Servicio de Administracion Tributaria (SAT) y
Direccion General de Auto Transporte Federal (DGAF) Secretaria de Comunicacion y Transporte
(SCT). SSP, Cuarto Informe de Labores, op. cit., p. 95.
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informacion es la falta de uniformidad en la aplicaciébn de técnicas para recabar
informacién.®*

Para que el objetivo de estas plataformas tecnoldgicas funciones, es necesario que
los gobernadores, alcaldes, procuradores de justicia y secretarios de seguridad publica de
diferentes entidades de la republica proporcionen la informacion de manera oportuna para

poder actualizar de manera constante las bases de datos.

3.2.3.5.7. Indicadores de medicion establecidos por la sociedad civil

Los indicadores de medicidn establecidos por la sociedad civil tienen el propdésito, segun el
PSSP, de transparentar los resultados, fortalecer la rendicion de cuentas, disminuir la
percepcion de inseguridad y medir la eficacia de la actuacion policial. Sin embargo, la Ley
General del Sistema Nacional de Seguridad Publica publicada el 2 de enero de 2009, en la
cual se establecen las bases para la profesionalizacion de policias, no considera la
participacion ni el monitoreo externo, sobre todo de organizaciones civiles
especializadas.*® El éxito de la reforma institucional en materia policial esta basado, de
acuerdo a lo visto anteriormente en los siguientes elementos: coordinacion institucional e
interinstitucional; servicio civil de carrera policial; homologacion de la formacién y
profesionalizacién; vinculacion con la sociedad y en alcanzar estandares internacionales,
mismos que no son descritos en ningunos de los documentos revisados.

En 4 afos de la administracion, la reforma policial cambié de alcances,
perspectivas y estrategias. En varias ocasiones por necesidad, ya que sus creadores
concibieron dichos cambios con fundamento en cambios que no se realizaron (la fusion
PFP-AFI), o que se dieron en forma parcial y no necesariamente como fueron propuestos
inicialmente (Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica). Los documentos
gue ha emitido el area promotora de la reforma, la SSP federal, se caracterizan por
presentar inconsistencias entre si y por responder a las diferentes coyunturas que en el
marco de su presentacién se fueron dando. Los documentos mas recientes ya no refieren
la integracion de la AFI-PFP, ain cuando es un proyecto que aun no se encuentra
concluido.

Dichos documentos tampoco retoman muchas de las acciones concretas que se
establecieron en la Estrategia Integral de Prevencion del Delito y Combate a la

Delincuencia sobre todo en cuanto a la formacién policial.**' Dados los cambios que se

34 aurora Vega, “PGR: Sinndmero los cuerpos sin identificar”, Excélsior, 24 de noviembre de 2011.

%0 5sp, “Decreto por el que se expide la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica”,
DOF, 2 de enero de 2009.
31 SSP, Cuarto Informe de Labores, op. cit., p. 95.
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presentan en los planteamientos de la politica, los resultados presentados por la SSP no
refieren datos concretos sobre el avance global de la politica publica en materia de

seguridad, lo cual es muestra de inconsistencia en la misma.

3.2.3.6. Blanqueo de Dinero

Dentro de los instrumentos coercitivos que comprenden las politicas de proteccion, se
encuentra la aplicacion de la ley en materia de blanqueo de dinero para combatir el
narcotrafico. Esta materia es muy importante debido a que al reprimir y limitar el patrimonio
con el que opera la delincuencia organizada sus actividades se podrian minimizar
considerablemente. Sin embargo, desde el planteamiento de los objetivos en el documento
rector de la administracién, el PND, el tema de “lavado” de dinero se abordé de manera
breve y muy general.

Dentro del eje numero uno sobre estado de derecho y seguridad, el objetivo
namero ocho establece recuperar la fortaleza del Estado y la seguridad en la convivencia
social mediante el combate frontal y eficaz al narcotrafico y otras expresiones del crimen
organizado. La Unica estrategia al respecto es la 8.3, la cual pretende: Alcanzar y
consolidar estandares internacionales en materia de prevencién y combate al lavado de
dinero de procedencia ilicita. EI documento reconoce que la capacidad econémica del
crimen organizado es su principal apoyo para evadir la accién de la justicia, por ello, se
pretende “golpearla” en su abastecimiento de recursos econémicos.**? Partiendo de esta
premisa, el gobierno se propuso intensificar las acciones especificas en contra del “lavado”
de dinero en México.

Para comprender la magnitud de este fendbmeno es pertinente considerar las
siguientes cifras: Estimaciones de la ONU para el 2005 refieren que el mercado global de
las drogas ilicitas asciende a 320, 000 millones de ddlares a nivel de venta al por menor
(sobre la base de precios al por menor y teniendo en cuenta las incautaciones y otras
pérdidas). Esta cifra es mayor aln que el PIB individual de casi un 90% de los paises del
mundo.*** De manera que los traficantes de drogas a nivel mundial controlan la 30a mayor
economia mundial.***

Segun estimaciones de la Oficina de Supervision General (GAO) para el 2011

ingresan a México anualmente de 18 a 36 mil millones de ddlares generados por el trafico

352

ros PND, objetivo 8, estrategia 8.3, p.59.

ONU, Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (ONUDD), Informe Mundial
sobre las drogas 2005, Volumen 1, Analisis, p. 8.

34Cconsorcio Internacional sobre politicas de Drogas, IDCP, Comision de Estupefacientes 2011,
Informe sobre el periodo de sesiones, junio 2011, p. 2.
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de droga en Estados Unidos y la cifra sigue en aumento.**® Los narcotraficantes suelen
transportar grandes cantidades de dinero efectivo por via terrestre (en vehiculos o
personas) desde distintos puntos de ese pais. Aunado a estos métodos tradicionales, los
nuevos productos financieros y las tecnologias presentan otras oportunidades para los
blanqueadores de dinero. Tal es el caso de las transferencias electrénicas y las tarjetas de
débito o de regalo que pueden adquirirse en bancos o en cualquier establecimiento
comercial en Estados Unidos. Estas tarjetas ingresan por casi toda la frontera. Una vez en
México, el dinero se retira de manera automatica.>*®

La falta de legislacion para el uso de estas transferencias asi como la falta de un
registro para su venta son factores que facilitan el transporte y “lavado” de dinero, sobre
todo considerando que esas actividades son transnacionales y sus responsables tienen
presencia en varios paises. Los recursos blanqueados en territorio nacional son enviados a
su vez a otros paises como Panama o Colombia para continuar con la cadena.®®’

Se estima que en México el 77 de los sectores econdmicos formales del PIB han
sido infiltrados por la delincuencia organizada. La Federacion de Sinaloa tiene elementos
del Cartel de Tijuana, de la Familia Michoacana y de otros grupos en el exterior y es la que
ha logrado penetrar, con mayor sofisticacion, en los directorios de las empresas
importantes del sector de la construccion, agropecuario, financiero y farmacéutico.**®

El 7 de mayo de 2004 fue creada a Unidad de Inteligencia Financiera (UIF) en la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para recibir y procesar la informaciéon que
serviria utilizada por las autoridades competentes para desarrollar investigaciones que
resulten en casos judicializados.** Sin embargo, su actuacion puede calificarse como un
fracaso. Su trabajo depende de la informacién que le aportan las instituciones financieras.
No obstante, no existen disposiciones legales que obliguen esas instituciones a colaborar

con ella.

%5 United States Government Accountability Office, Testimony Before the Senate Caucus on

International Narcotics Control, MOVING ILLEGAL PROCEEDS. Opportunities Exist for
Strengthening the Federal Government's Efforts to Stem Cross-Border Currency Smuggling
Statement of Richard M. Stana, Director Homeland and Security Issues, 9 de marzo de 2011, p. 4.
6 «“Narco usa tarjetas de débito para blanqueo”, El Universal, 10 de marzo de 2011.
%7 silvia Otero, “Detectan 17 mdd enviados por narco”, México, El Universal, 18 de enero de 2009.
358 Edgardo Buscaglia, “Cémo combatir el crimen organizado”, Excélsior, 02 de noviembre de 2011.
%9 LA UIF fue creada como una instancia central nacional para la recepcion, anlisis y difusién de
reportes de operaciones y otra informacion financiera que puede ser Util para detectar operaciones
posiblemente relacionadas con el lavado de dinero o el financiamiento al terrorismo (LD/FT). Las
principales tareas de la Unidad de Inteligencia Financiera consisten en implementar y dar
seguimiento a mecanismos de prevencion y deteccion de actos, omisiones y operaciones que
pudieran favorecer, prestar ayuda, auxilio o cooperacion de cualquier especie para la comision de
los delitos previstos en los articulos 139 o 148 Bis del Cdédigo Penal Federal, o que pudieran
ubicarse en los supuestos del articulo 400 Bis del mismo Cadigo, referentes a LD/FT. El objetivo de
estas tareas es evitar que el sistema financiero mexicano sea utilizado en la realizacion de actos u
operaciones vinculados con dichos delitos, con lo que se procura preservar su integridad y, por
ende, la de la economia nacional.
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Muchas veces, los bancos y casas de cambio remiten informaciéon duplicada o poco
relevante, o no la remiten, lo cual genera atraso y falta de seguimiento de casos
relevantes. De las operaciones inusuales, relevantes y preocupantes reportadas a la UIF,

la mayoria son excluidas por sobre reporteo, es decir, por la duplicidad en el reporte.>*°

Cuadro 9. Reportes de operaciones inusuales y preocupantes reportados ante la UIF.

Afo | Operaciones |Excluidas| Operaciones | Excluidas
inusuales preocupantes

2005 63,674 - 86 -

2006 56,659 - 1190 -

2007 38400 90595 250 400

2008 36934 70774 96 -

2009 52,958 24363 119 304

2010 46,876 27662 89 193

2011 10,509 6497 22 43

Fuente: SHCP, Inteligencia Financiera, Reporte de operaciones inusuales, en:

http://www.apartados.hacienda.gob.mx/uif/index.html
*Cifras hasta marzo de 2011.

Por otra parte, la causa principal de deficiencia de la UIF se debe a que no existe
interaccidn entre las diversas instituciones encargadas de la seguridad y la procuracion de
justicia en México.*** La UIF, el CISEN, SEDENA, PGR, SSP, PF y la AFI no trabajan en la
unificacion de informacion sobre operaciones financieras. Esta falta de trabajo conjunto

genera duplicidad de informacion y falta de resultados concretos.

360 | as Operaciones Inusuales comprenden, en general, operaciones, actividades, conductas o

comportamientos que no concuerden con patrones habituales de comportamiento transaccional de
los clientes en funcién al monto, frecuencia, tipo o naturaleza de la operacion de que se trate, sin
gue exista una justificacion razonable para dicho comportamiento, o bien, aquellas que, por
cualquier otra causa, esas instituciones o sujetos consideren que los recursos pudiesen ubicarse en
alguno de los supuestos de los articulos 139, 148 Bis o 400 Bis del Cddigo Penal Federal —
relativos al financiamiento al terrorismo nacional e internacional o al lavado de dinero— o cuando se
considere que los recursos pudieran estar destinadas a favorecer la comisién de los delitos
sefialados en este parrafo. Las Operaciones preocupantes son aquellas operaciones, actividades,
conductas o comportamientos de los directivos, funcionarios, empleados y apoderados de las
instituciones financieras y demas sujetos obligados en términos de dichas disposiciones que, por
sus caracteristicas, pudieran contravenir o vulnerar la aplicacion de las normas en esa misma
materia, o aquella que, por cualquier otra causa, resulte dubitativa para dichas instituciones y
sujetos obligados.

%% Ernesto Carlos Leyva Pedroza, Lavado de dinero en México. Estimacién de su magnitud y
andlisis de su combate a través de la inteligencia financiera, México, Tesis de Licenciatura, ITAM,
2010.
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La ineficiencia de los resultados del combate al delito de “lavado” de dinero se
complementa con la falta de rendicién de cuentas de la UIF. En cuatro afios, de 2004 a
2007 la UIF logré sentenciar a 25 personas por el delito de “lavado” de dinero. Por cada
millon de reportes 4.28 terminaron en averiguaciones previas por ese delito y solo 1.24
terminan en sentencia condenatoria. De manera que la probabilidad de ser sentenciado
por el delito de “lavado” en el sistema financiero mexicano era de tan s6lo 0.000124%".%?

A pesar de los deficientes resultados en su encargo, durante el periodo 2004-2007,
la UIF recibi6 para el ejercicio fiscal 2009 un incremento nominal anual de 71.16% en sus
recursos presupuestales.®* Por otra parte, en 2010, el presupuesto destinado a la UIF (48
millones 609 mil pesos), fue el mas bajo de las 15 unidades que operan dentro de la
estructura de la Secretaria de Hacienda. La mayoria de esos recursos fueron para cubrir
servicios personales y una minima parte para gastos de operacion.*®* Estas cifras indican
gue falta encaminar una mayor proporcion de recursos a hacer mas eficientes las labores
de la unidad.

El 26 de agosto de 2010 el Ejecutivo envio al Congreso dos iniciativas de Ley para
regular las operaciones de “lavado” de dinero. El 29 de abril de 2011 el Senado aprobo la
Ley Federal para la Prevencion e Identificacion de Operaciones con Recursos de
Procedencia llicita. La ley sanciona hasta con 10 afios de carcel y dos mil dias de salario
minimo de multa el “lavado” de dinero. Las penas se duplican en caso de que la persona
gue cometa el ilicito haya sido servidor publico dentro de los dos afios anteriores a la
comision del delito. **° La nueva ley faculta a la PGR para crear una Unidad Especializada
de Andlisis Financiero en Contra de la Delincuencia Organizada. Esta unidad tiene
facultades para aplicar la ley y su reglamento en el ambito administrativo y ademas podra
presentar denuncias ante el Ministerio Publico de la Federacion cuando identifique hechos
gue puedan constituir delitos de “lavado” de dinero.

Un aspecto positivo de la nueva ley consiste en que las entidades financieras
adquirieron la obligacién de elaborar y observar una politica de identificacion de sus
clientes por medio de un expediente que contenga su informacion por un lapso de cinco
afios. Durante este periodo de tiempo, las entidades deberan atender los requerimientos

de las autoridades competentes. Asimismo, tendran que presentar ante la SHCP reportes

362 |ilia Sadul, “En 4 afios, s6lo hubo 25 sentenciados por “lavado”, El Universal, 16 de agosto de

2011.
%3 Ernesto Carlos Leyva Pedroza, Lavado de dinero en México. Estimacién de su magnitud y
andlisis de su combate a través de la inteligencia financiera, México, Tesis de Licenciatura, ITAM,
2010.
%4 | eonor Flores y Edgar Huérfano, “Con el méas bajo presupuesto opera la UIF”, El Economista, 12
de agosto, 2010.
365 Roberto José Pacheco, “Aprueban ley contra el lavado”, Excélsior, 10 de noviembre de 2011.
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sobre las actividades vulnerables que realizan por conducto de los o6rganos
desconcentrados facultados para supervisar el cumplimiento de la ley en mencién.**®

Asimismo, la SHCP quedé facultada para sancionar con multas que van de 200
hasta dos mil dias de salario minimo a quien incumpla con cualquiera de las obligaciones
establecidas en la Ley o no presente los avisos requeridos. Las multas van de dos mil
hasta diez mil dias de salario minimo a quienes no identifiquen actos u operaciones
cuando éstas tengan un valor igual o superior a un millon de pesos en moneda nacional.
También se impondra una multa de diez mil y hasta sesenta y cinco mil dias de salario
minimo, o del 10 al 100% del valor del acto u operacién, a quienes omitan presentar los
avisos requeridos por las dependencias. Estas medidas pretenden incrementar la
eficiencia del personal responsable de reportar ante hacienda las operaciones vulnerables,
quien ha obstaculizado el trabajo de esta Ultima en materia de “lavado” de dinero.

La ley prohibe en general liquidar actos u operaciones mediante el uso de monedas
y billetes, en moneda nacional o divisas y metales preciosos en los pagos totales o
parciales sobre bienes inmuebles y sobre operaciones equivalentes o superiores a cien mil
pesos sobre vehiculos (marinos, aéreos o terrestres), relojes, joyeria, metales, piedras
preciosos y obras de arte. Todas estas comprenden actividades vulnerables para lavar
dinero de procedencia ilicita. Por otra parte la ley promueve mayor orden en casas de
cambio y otras instituciones de este tipo -las cuales deberan acatar las medidas de
prevencion de “lavado” de dinero- y aumentara el nimero de sitios que se investigan como:
centros de juegos de apuestas, emisores de tarjetas no bancarias, inmobiliarios, abogados,
contadores y otros que contribuyan a este propdsito para erradicar compras atipicas.*’

El objetivo de limitar transacciones en dolares sufri6 modificaciones en diciembre
de 2010 por las inconformidades que ocasiond. Los montos de las operaciones en bancos
ubicados en zonas turisticas y la franja de la frontera norte fueron ampliados de 7 mil a 14
mil délares mensuales por la cantidad de transaccién.*®® Las principales criticas sobre la

materia mencionan que estas iniciativas continuaran supervisando y controlados sélo a

%5 Iniciativa con proyecto de decreto por el que se reforman y adicionan diversos articulos del

Cdédigo Penal Federal; del Codigo Federal de Procedimientos Penales; de la Ley Federal Contra la
Delincuencia Organizada, del Codigo Fiscal de la Federacion, Ley de Instituciones de Crédito, Ley
del Mercado de Valores, Ley de Sociedades de Inversion; Ley General de Organizaciones y
actividades auxiliares de crédito; Ley de Ahorro y Credito Popular; Ley para regular las actividades
de las sociedades cooperativas de ahorro y préstamo; de Uniones de Crédito; Ley de los Sistemas
de Ahorro para el Retiro; y Ley para regular las agrupaciones financieras, 26 de agosto de 2010.
%7 Iniciativa con proyecto de decreto por el que se expide la Ley Federal para la Prevencion e
identificacion de operaciones con recursos de procedencia ilicita y de financiamiento al terrorismo;
se reforma el articulo 27 y se adiciona un articulo 27 bis, ambos al Cédigo Fiscal de la Federacién,
26 de agosto de 2010.
368 «“Hacienda flexibilizara operaciones en ddlares”, El Universal, 03 de diciembre de 2010.
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guienes se encuentran en el sistema recaudatorio, sin tomar en cuenta a quienes obtienen
sus ingresos de la economia informal o quienes operan en la ilegalidad.**®

Como otro paso en la materia, el 8 de noviembre de 2011, la Comision Nacional
bancaria y de Valores y el Consejo de la Judicatura Federal firmaron un convenio para
solicitar y entregar informacién sobre cuentas financieras, contratos e inversiones de los
jueces y magistrados federales en su caracter de usuarios de las instituciones de crédito.
Esta medida pretende evitar actividades ilegales como enriquecimiento ilicito, manejo de
recursos de dudosa procedencia, corrupcién e impunidad dentro del Poder Judicial.

Esta medida responde a los numerosos cuestionamientos que el gobierno federal
realiz6 desde el 2008 contra los jueces por no reconocer evidencias cientificas
relacionadas con el uso de armas. Diversos casos de corrupcion fueron encontrados en
funcionarios de la Judicatura Federal por vinculos con casinos, concesion de amparos para
su apertura irregular y enriquecimiento ilicito.®”° Estos ejemplos muestran que aun existen
pendientes para contrarrestar los efectos negativos del “lavado” de dinero. Si bien existen
iniciativas legales en la materia, aun falta consolidad su aplicacién por lo que las acciones

en esta materia adn son limitadas ante la magnitud del fenémeno.

3.2.3.7. Cooperacion internacional

La cooperacion, en cuanto a politicas de proteccién se refiere, durante la administracion de
Felipe Calderon es amplia. Con la Policia Federal de Argentina, la PGR firmé acuerdos
para especializar a personal antinarcéticos de ese pais con sus homdlogos mexicanos y
trabajar de manera conjunta. Esta colaboracién surge en un contexto de sospecha de que
miembros de carteles mexicanos estén operando desde el territorio argentino. Por otra
parte, México apoyé un seminario impartido en la cancilleria mexicana con 20 funcionarios
de América Latina y el Caribe para la adopcién de un tratado sobre comercio de armas.®
Con Estados Unidos, en diciembre de 2009, se anuncio la apertura de una oficina
de implementacion de la Iniciativa Mérida en el Distrito federal.>”? En ella, funcionarios de
ambos paises trabajaran de manera conjunta para dar seguimiento a los programas de la
IM y desarrollardn nuevas estrategias para enfrentar los retos compartidos. La cooperacién

no solo es técnica, logistica y de equipo, sino que implica la instrumentacion de reformas

%9 “Reprueban especialistas plan contra el lavado de dinero en México”, Excélsior, 25 de enero de
2011.
870 vverénica Mondragon, “Echaran lupa a fondos de jueces”, Excélsior, 8 de noviembre de 2011.
371 «Byscaran convenio para reducir trafico de armas”, El Financiero, 18 de junio de 2009.
372 «Apre Oficina Bilateral de Seguimiento de la Iniciativa Mérida”, SRE, Comunicado No. 267, 31 de
agosto de 2010, (Consulta: 12 enero de 2011), en:
http://www.iniciativamerida.gob.mx/work/models/IniciativaMerida/Resource/28/1/images/pdf/Boletin_
apertura_OBS.pd
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judiciales, penales y de procuracion de justicia; refuerzo de la administracion de las
prisiones, asi como intercambio de informacién de inteligencia y migratoria en “tiempo real”
como pasaportes, visas, tarjetas de residencia permanentes, credenciales de transporte y
otros documentos fronterizos. Este intercambio pretende realizarse por medio de equipos y
estandares biométricos de vigilancia, asi como sistemas compartidos de entradas y salidas
y otros movimientos fronterizos.

La participacion de autoridades estadounidenses en México incrementd a niveles
sin precedentes no solo en el ambito federal, sino también a nivel estatal y municipal.
Destaca la presencia de instructores huéspedes con objeto de proporcionar capacitaciéon a
personal de diversas Secretarias, Instituciones Gubernamentales y organizaciones de la
sociedad civil. La capacitacion incluye diversos temas en cuanto a reformas judiciales,
apoyo para la adecuacion continla del marco para la seguridad y justicia, y el
fortalecimiento de las instituciones publicas responsables del combate a la delincuencia
organizada, capacitacion policial en derechos humanos, cultura de la legalidad, asi como
en cuestiones operativas y manejo de software proporcionado por medio de la Iniciativa a
algunas instituciones.?”

Dentro del fortalecimiento institucional, personal de la SSP recibié una gran gama
de cursos de: fotografia digital basica; entrevistas en materia de violacion; identificacion de
vehiculos robados; técnicas de investigaciéon financiera, de entrevista e interrogatorios;
“lavado” de dinero; entrenamiento en técnicas de investigacion basica para las Unidades
Especiales e Investigacién y Seguridad Cibernética; identificacion y recoleccion de
evidencia digital y cibercriminal; capacitacién forense en ciber-crimenes y computacion;
proteccion de personas importantes, asi como aplicacion de la ley. Ademas, funcionarios
de esta Secretaria recibieron entrenamiento en técnicas médicas y tacticas; deteccion e
intercepcion de contrabando y entrenamiento en el Sistema de Posicionamiento Global
(GPS).3™

Funcionarios de SSP participaron en el curso de investigacion de secuestros en la
Academia Internacional de Aplicacién de la Ley (ILEA, por sus siglas en inglés), con sede
en El Salvador.®”® Asimismo, hubo participacién en el Congreso sobre formulacién de
politicas en materia de seguridad comunitaria, organizado por el Departamento de Policia

de Miami. Mandos medios recibieron capacitacién en la Academia Nacional de Formacion

32 Jniciativa Mérida, Avances registrados en febrero, marzo, abril, mayo, junio, julio, agosto,

septiembre, octubre noviembre y diciembre de 2010 y enero de 2011, op.cit.
374 E| Sistema de Posicionamiento Global (GPS) es un sistema basado en el espacio de navegacion
por satélite que proporciona informacion de ubicacion todo el tiempo, en cualquier lugar. Es
mantenido por el gobierno de Estados Unidos y es de libre acceso por cualquier persona con un
receptor GPS. El programa es de gran utilidad para los usuarios militares, civiles y comerciales en
todo el mundo.
375 avances de la Iniciativa Mérida, “Avance mensual septiembre 2011", op.cit.
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Policial de San Luis Potosi y Comandantes de la PF recibieron el curso sobre el nuevo
sistema de justicia penal en dicha academia.

La capacitacion policial también fue en materia de Derechos Humanos, cultura de la
legalidad asi como en cuestiones operativas y manejo de software proporcionado por
medio de la iniciativa a algunas instituciones.®’® Dicha capacitacion fue impartida por
fiscales del Departamento de Justicia de EUA y personal del FBI, la Administracién Federal
contra las Drogas (DEA, por sus siglas en inglés) y el Servicio de Impuestos Internos (IRS),
asi como expertos mexicanos. La SSP también celebré acuerdos con el Centro Nacional
de Informacion Estratégica (NSIC, por sus siglas en inglés) para impartir educacién en
materia de cultura de la legalidad a la Policia Federal, en todos los niveles de mando.

La Policia Federal Ministerial recibio el curso de Detencion de Fugitivos impartido
por los US Marshals. Asimismo, personal de la PF participd en cursos de capacitacion,
sobre Operaciones Rurales impartido por instructores de la Policia Nacional de Colombia,
atencidon paramédica, técnicas de proteccion y tacticas contra emboscadas, técnicas de
investigacion de incidentes relacionados con explosivos.

Elementos del Grupo de Operaciones Especiales (GOPES) de la PF fueron
capacitados como Negociadores del Equipo Especial de Respuesta del Buré de Alcohol,
Tabaco, Armas de Fuego y Explosivos (ATF, por sus siglas en inglés), en Los Angeles,
California. Personal de GOPES recibi6 un Curso Tactico para manejo de crisis, sobre
capacitacion paramédica y sostuvo reuniones con elementos del Equipo de Respuesta
Especial (SRT) de ATF para intercambiar experiencias en materias de interés para ambas
corporaciones.

El Gobierno de Estados Unidos proporcioné un total de 110 instructores, asi como
121 procedentes de Colombia, Espafia, Canada, Holanda y Republica Checa, para la
imparticion de cursos en la Academia Superior de Seguridad Publica en San Luis Potosi.
Los cursos impartidos a los nuevos elementos de la Policia Federal incluyeron metodologia
de la investigacién, inteligencia estratégica, inteligencia operativa, analisis tactico,
preservacion de la escena del crimen, cultura de la legalidad, ética y valores, Derechos
Humanos, entrevista policial y uso legitimo de la fuerza. Asimismo, 236 mandos medios y
superiores recibieron cursos sobre gestién operativa, con la participacién de 28 expertos
procedentes de diversas agencias policiales de los Estados Unidos. Otro grupo de 42
mandos superiores recibieron un Curso de Alta Direccién en la Academia del FBI en

Estados Unidos, asi como en Colombia, Canada y en el Distrito Federal. *”’

376

o Avances de la Iniciativa Mérida, “Avance mensual octubre de 2011, op.cit.

Manrique Gandaria, “Se incorporaran a la PFP 896 policias egresados de la Academia Superior
de SLP”, El Sol de México, 9 de enero de 2010.
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En cuanto a seguridad penitenciaria, desde 2009 personal de la SSP recibié entrenamiento
y ese mismo afios se gradud la primera generacion de funcionarios penitenciarios. En 2010
inicio el curso de formacion de funcionarios penitenciarios en Santa Fe, Nuevo México y
concluyé el ciclo de cursos para investigadores basicos y el desarrollo de formadores en la
academia de San Luis Potosi. Funcionarios del sistema penitenciario federal mexicano
recibieron capacitacion sobre el nuevo sistema penitenciario federal. Instructores
penitenciarios se graduaron de la Academia Correccional de Nuevo México (NMCA).>"
Ademas, hubo capacitacién sobre transporte de prisioneros en el Departamento
Correccional de Colorado,*”® Curso de Desarrollo para Lideres Correccionales”, que se

celebré en el Complejo Penitenciario de Beaumont, Texas,** clasificacién penitenciaria en

381 382

el Departamento Correccional de Colorado y vigilancia policial dirigida.

Asimismo, la Academia Penitenciaria de Xalapa, Veracruz recibido equipo de
entrenamiento para la que fue empleado en la formacién de los nuevos funcionarios
penitenciarios de México.*®® Con el apoyo de la Iniciativa Mérida fueron entrenados y
certificado mas de 160 instructores y 72 funcionarios penitenciarios recibieron
entrenamiento especializado en el sistema para clasificacion de internos.** A partir de ello,
se tiene previsto continuar con la capacitacion en otros lugares del pais.

La PGR y SSP participaron en curso de investigacion sobre delincuencia
organizada, trafico de personas y “lavado” de dinero impartido por fiscales del
Departamento de Justicia estadounidense, personal del FBI, la Administracién Federal
contra las Drogas (DEA) y el Servicio de Impuestos Internos (IRS), asi como expertos
mexicanos.®® Dentro de los cursos impartidos a personal de la PGR, los cuales
generalmente tuvieron duracién de algunas semanas, se encuentran: fotografia digital
basica; contraterrorismo; seguridad cibernética; manejo de crisis y atencién a las victimas
del trafico de personas, formacién de formadores; técnicas de entrevista, seguridad y
supervivencia; abogacia oral y el sistema acusatorio; identificacion de situaciones laborales
relacionadas con el estrés traumatico, ansiedad, depresion, suicidio y abuso de

sustancias.®*® Asimismo, personal de PGR y del Servicio de Administracién y Enajenacion
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Avances de la Iniciativa Mérida, “Avances febrero y marzo de 2010, op.cit.
Avances de la Iniciativa Mérida, “Avance mensual junio de 2010” ", op.cit.
Avances de la Iniciativa Mérida, “Avance mensual agosto de 2010", op.cit.
Avances de la Iniciativa Mérida, “Avance mensual junio de 2010", op.cit.
Avances de la Iniciativa Mérida, “Avance mensual abril de 2011”, op.cit.
Avances de la Iniciativa Mérida, “Avances octubre - diciembre de 2009, noviembre, diciembre de
2010y enero 2011", op.cit.

384 avances de la Iniciativa Mérida, “Avance mensual diciembre de 2010", op.cit.
385 avances de la Iniciativa Mérida, “Avance mensual septiembre de 2010, op.cit.
386 avances de la Iniciativa Mérida, “Avance mensual febrero de 2010", op.cit.
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de Bienes (SAE) asistieron a Washington, D.C. para tomar un curso sobre “lavado” de
dinero y administracion de bienes incautados.

La capacitacion sobre cadena de custodia fue destinada a funcionarios de PGR,
AFl, SSP y SEDENA. Dicho curso también fue impartido a funcionarios judiciales del
Distrito Federal y del Estado de Sonora, asi como a policias del estado de Hidalgo.*®
Elementos de la SSP, PGR, SEDENA y SEMAR asistieron a un curso en Alabama sobre
técnicas de investigacion de incidentes relacionados con explosivos. Los cursos impartidos
hacia la SSP, SEDENA y PGR incluyeron administracién avanzada. Asimismo, recibieron
el curso de “formacién de formadores” sobre el sistema de rastreo de armas de fuego E-
Trace para rastrear el origen de las armas de fuego decomisadas en México.**®

Personal de PGR y SSP recibié curso sobre entrevistas e interrogatorios en
Colombia; capacitacion avanzada en poligrafo, violencia sexual, investigacion criminal,
drogas, manejo evasivo, investigacion criminal, procesamiento e identificacion de drogas, e
identificacién de autos robados.*®* Por su parte, personal de la PGR recibi6 asistencia
técnica por parte del Programa Internacional de Asistencia para Capacitacion en
Investigacién Criminal (ICITAP, por sus siglas en inglés), dependiente del Departamento
de Justicia de Estados Unidos.*®

Los cursos dirigidos hacia personal de PGR consisten en la identificacién de
elementos fraudulentos; identificacién de drogas naturales y sintéticas, precursores y
herramientas utilizadas en su elaboracion; investigacion sobre trafico de personas;
investigacion criminal; “lavado” de dinero; seguridad financiera; juicios orales;
administraciéon de escenarios criminales; fotografia digital basica; formacién de formadores;
técnicas de interrogacion; contraterrorismo; seguridad cibernética; técnicas de entrevista,
seguridad y supervivencia; abogacia oral y el sistema acusatorio. Adicionalmente, la
Procuraduria General de la Republica recibié asesoria de Estados Unidos en materia de
administraciéon laboral para reducir casos de corrupcion, costos médicos, ausentismo
laboral, mejorar la productividad y la moral de los funcionarios.

En cuanto a equipo, laboratorios de Sistemas Integrados de Identificacion Balistica
(IBIS, por sus siglas en inglés) fueron entregados a la PGR para ser utilizados en los
laboratorios forenses de la dependencia. Dicho sistema permite vincular las armas

utilizadas en distintos escenarios criminales.*** La PGR recibi6 varias maquinas IBIS que

387 avances de la Iniciativa Mérida, “Avances junio, agosto de 2010, mayo, junio 2011", op.cit.

Avances de la Iniciativa Mérida, “Avance mensual noviembre de 2010, op.cit.
Avances de la Iniciativa Mérida, “Avances junio, agosto de 2010, mayo, junio 2011", op.cit.
Avances de la Iniciativa Mérida, “Avance mensual noviembre de 2011, op.cit.
Avances de la Iniciativa Mérida, “Avance octubre-diciembre de 2009”, op.cit.
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se encuentran distribuidas en diferentes regiones del pais, asi como vehiculos
blindados.**

Funcionarios de la Fiscalia Especializada contra la Violencia y Trata de Personas
de la PGR, asi como representantes de la CNDH participaron en la conferencia sobre
victimas y testigos que se celebr6 en Colombia. Los temas que se abordaron fueron:
recursos disponibles para las victimas de crimenes, cdmo asegurar la presencia en los
juicios y la seguridad de los testigos. Personal de la PGR también recibié cursos sobre
administracién laboral para reducir posibles casos de corrupcién, abatir los costos
médicos, el ausentismo laboral, mejorar la productividad y la moral de funcionarios.*

La PGR, el Departamento de Justicia de Estados Unidos y el U.S. Marshals Service
organizaron en Puebla un “simposio sobre la seguridad del sector justicia”, en el que
participaron ministerios publicos federales, jueces, policias, funcionario penitenciarios,
legisladores, miembros de la CNDH y organizaciones no gubernamentales.*** Asimismo, la
Unidad de Servicios Periciales de la PGR recibid asistencia técnica para el desarrollo de
politicas y procedimientos de certificaciéon de acuerdo a la clasificacion 1SO (Organizacion
Internacional para la Estandarizacién, por sus siglas en inglés).?*

En materia judicial, las instituciones mexicanas recibieron asesoria. Expertos
estadounidenses presentaron conferencias en diversas partes del pais. Jueces federales y
expertos legales estadounidenses brindaron asesoria sobre las reformas al Cédigo de
Procedimientos Penales y al sistema de justicia, en general. Funcionarios de PGR y AFI
recibieron un curso de capacitacidon en juicios orales impartido por un Juez Federal del
Distrito de Utah.**® La capacitacién en cuanto a juicios orales también fue impartida a
elementos de PF y funcionarios de la Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE), asi como
de la Comisién Nacional de Tribunales de Justicia (CONATRIB).>’

Fiscales y futuros jueces en México participaron en talleres auspiciados por
Iniciativa Mérida (IM) sobre las herramientas y los aspectos basicos de los juicios orales.
Investigadores mexicanos, apoyados por la IM se encuentran monitoreando la
instrumentacién de la reforma del sistema de justicia penal en diversos estados. A finales
del mes de junio un grupo de ocho profesores de Derecho y representantes de Barras de
Abogados mexicanos participaron en un viaje de estudios a Chicago, lllinois, con el

objetivo de obtener informacion acerca de la educacion legal y profesional de los

392 Avances de la Iniciativa Mérida, “Avances agosto - septiembre de 2009”, op.cit.

Avances de la Iniciativa Mérida, “Avances junio y agosto de 2010", op.cit.
Avances de la Iniciativa Mérida, “Avance mensual agosto de 2010", op.cit.
Avances de la Iniciativa Mérida, “Avances agosto, septiembre y noviembre de 2010", op.cit.
Avances de la Iniciativa Mérida, “Avance mensual junio de 2010", op.cit.
idem.
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abogados, asi como del sistema legal estadounidense, con miras a la instrumentacion del
sistema de justicia penal en México.**®

Policias estatales recibieron cursos sobre investigacion de escenarios criminales; la
reforma judicial; cadena de custodia; y atencién a victimas y testigos. Para el caso
especifico de Chihuahua la participacion sobre la reforma incluye a expertos legales del
gobierno estadounidense, de la Barra Mexicana de Abogados, del Colegio de Abogados,
del Supremo Tribunal de Justicia de Chihuahua, de la Confederacion Patronal de la
Republica Mexicana (COPARMEX), del Centro Estatal para la Implementacion del Nuevo
Sistema de Justicia Penal, de la Procuraduria General de Justicia de Chihuahua, de la
Universidad Auténoma de Chihuahua y miembros de la sociedad civil.**°

Servidores de instituciones policiales de los estados de Nuevo Ledn, Chihuahua,
Coahuila han recibido cursos sobre Cultura de la Legalidad. Funcionarios de PGR de
Nuevo Ledn participaron en un curso sobre el papel de los Ministerios Pablicos en el nuevo
sistema de justicia penal, con particular énfasis en el respeto a los Derechos Humanos en
las investigaciones criminales. Defensores publicos de dicho estado recibieron curso sobre
litigios orales. Otros estados de la Republica en donde se impartié esta capacitacion fueron
Mérida, Mexicali, DF, Monterrey y Oaxaca.

La policia de Baja California participd en un taller sobre conducta policial y ética,
preservacion de escena del crimen y técnicas basicas de investigacion. Oficiales de la
Policia del Estado de Nuevo Ledn recibieron un curso sobre el nuevo sistema de Justicia
Penal. Personal de la Policia Estatal de Chiapas, Puebla y Nuevo Ledn recibié
capacitacion para combatir el trafico de personas y la defensa y proteccién de los derechos
de las victimas.**

Elementos de la policia estatal de Hidalgo recibieron capacitacion sobre cémo
investigar un escenario criminal, preservar la evidencia y garantizar la cadena de custodia.
Este Gltimo estado también recibié asistencia técnica para implementaciéon de la reforma
de justicia penal. Asimismo, los estados de Oaxaca, Baja California, Durango, Hidalgo y
Morelos recibieron apoyo para mejorar sus respectivos centros de justicia alternativa.*”*

El apoyo consisti6 en herramientas para evaluar y monitorear la calidad de los
servicios otorgados por los mediadores, en particular y los centros en general.*”? El
Gobierno del Estado de Morelos inauguré la Unidad de Medidas Cautelares para

Adolescentes (UMECA), que recibié asistencia técnica y capacitacion en procedimientos

idem.
Avances de la Iniciativa Mérida, “Avances febrero de 2011", op.cit.
Avances de la Iniciativa Mérida, “Avances octubre de 2011", op.cit.
Avances de la Iniciativa Mérida, “Avances septiembre de 2010", op.cit.
Avances de la Iniciativa Mérida, “Avance enero de 2011", op.cit.
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previos al juicio, por parte de la Iniciativa Mérida. De esta manera se conformé la primera
unidad en su tipo en todo México y América Latina.**

El Centro Nacional de Informacién Estratégica (NSIC por sus siglas en inglés) ha
tenido una participacion importante en la capacitacion. Este centro asesoré a las policias
estatales de Baja California, Chihuahua, Coahuila y Nuevo Ledn para el desarrollo de sus
programas educativos en materia de cultura de la legalidad. La capacitacion estd pensada
para instruir a futuros cadetes y otros agentes de policia. Incluso, dichos estados se han
fijado el objetivo de brindar cursos en cultura de la legalidad a todos sus policias para el
2012. En febrero de 2011, NSIC organiz6 un taller sobre cultura de la legalidad en donde
participd personal de la Contraloria General del Distrito Federal, otros contralores y
ciudadanos. En la Ciudad de México, NSIC realiz6 un seminario con el propdsito de crear
redes entre lideres de las instituciones gubernamentales y las organizaciones de la
sociedad civil.***

En los diversos cursos, talleres, conferencias y seminarios de capacitacion sobre
las reformas judiciales han participado organizaciones de la sociedad civil, de la academia
y directores estatales de las principales empresas de medios del pais. México Unido
Contra la Delincuencia, organizacion de la sociedad civil, recibié fondos de la Iniciativa
Mérida para promover la Cultura de la Legalidad en distintos sectores educativos, asi como
en la Policia del Distrito Federal.*®® El Centro de Justicia Alternativa de Mexicali, Baja
California, también recibid asistencia técnica para desarrollar un Sistema de Administracion
y Control de Calidad que le permita mejorar su capacidad para atender a la comunidad en
el marco del nuevo sistema de justicia penal, asi como alcanzar la certificacion 1SO.*%®

En cuanto a equipo tecnolégico, la Unidad de Inteligencia Financiera (UIF) recibi6, a
finales de 2010, software y hardware para ampliar sus capacidades en la deteccion de
operaciones y transacciones bancarias, procesar mayores volimenes de informacion, asi
como fortalecer las investigaciones relacionadas con el “lavado” de dinero.**” Asimismo,
funcionarios del Centro Nacional de Planeacion, Andlisis e Informacion para el Combate a
la Delincuencia (CENAPI) de PGR recibieron hardware y software para fortalecer sus
bases de datos y sistemas Informaticos.*”® Los dias 1 y 2 de febrero de 2011, elementos

de la PGR patrticiparon en una conferencia en la que dialogaron con Fiscales de Distrito

“03 Avances de la Iniciativa Mérida, “Avance febrero de 2011”, op.cit.

%4 fdem.

405 avances de la Iniciativa Mérida, “Avance enero de 2011", op.cit.

406 avances de la Iniciativa Mérida, “Avance mensual junio de 2011”", op.cit.

407 avances de la Iniciativa Mérida, “Avance mensual noviembre de 2010, op.cit.

408 avances de la Iniciativa Mérida, “Avance mensual febrero de 2011”", op.cit.
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estadounidenses acerca de diversas iniciativas transfronterizas para fortalecer la
cooperacion en materia judicial y las instituciones de Procuracién de Justicia.**®

En la semana del 14 al 18 de febrero de 2011 (INCIPE) la SSP recibi6 equipos
tecnolégicos para conformar el Registro Nacional de Policial. En ese mismo periodo,
personal técnico de la PGR, la SSP, la Secretaria de Gobernacién (SEGOB), el Instituto
Nacional de Migracion (INAMI) y de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP),
recibieron capacitacion para utilizar, mantener y mejorar el equipo de tecnologias de la
informacion que dichas dependencias han recibido en el marco de la Iniciativa Mérida.*'°

El Instituto Nacional de Ciencias Penales también ha participado activamente desde
el 2009 en la imparticién de cursos a elementos de las policias estatales y municipales,
jueces, ministerios publicos, profesores, investigadores sobre las “nuevas herramientas
para combatir la delincuencia organizada”, “el nuevo marco legal contra el narcotrafico”, la
“introduccion a las habilidades de la abogacia oral” y “el papel del Ministerio Publico en el
sistema acusatorio”. La capacitacion se ha realizado en diversas ciudades como Ciudad
Victoria, Nuevo Leo6n, Campeche, Morelia, Hermosillo, Ciudad de México, Cancun,
Villahermosa, Cuernavaca, Culiacan, Pachuca, Guanajuato, Toluca, Chihuahua, Mexicali,
San Luis Potosi, Querétaro, Aguascalientes, Saltillo, Chilpancingo, Durango, Colima.
Chiapas, La Paz, Tepic, Durango, Puebla y Oaxaca.***

Con objeto de mantener continuidad en la capacitacién, desde septiembre de 2010,
el INACIPE lanzé el proyecto “Salén de Clases Virtual y Educacion-E”, que le permitira
expandir sus cursos y la distribucion de los mismos. Asimismo, con apoyo de la IM se
desarrollé un guién de video sobre juicios orales para capacitar a jueces, fiscales y
defensores publicos de Chihuahua, incluyendo lugares remotos.**? De esta manera la
cooperacion con Estados Unidos en materia judicial y penal crecido ampliamente durante la
administracion de Felipe Calderén. Bajo la premisa de que dicha capacitacion debe de ser
constante, es muy probable que la asistencia de Estados Unidos se prolongue aun mas
alla de la Iniciativa Mérida.

En materia de blanqueo de capitales, México y Panama buscaron disefiar una
estrategia conjunta el “lavado” de dinero y el trafico de armas como parte de los acuerdos
de combate regional contra el crimen organizado en Centroamérica.*"® En noviembre de

2010 la Unidad de Lavado de Dinero de la Policia Federal recibié los primeros equipos
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Avances de la Iniciativa Mérida, “Avance octubre 2010, febrero de 2011, op.cit.

! Avances de la Iniciativa Mérida, “Avances octubre-diciembre de 2009, diciembre de 2009, enero
de 2010 y junio de 2011", op.cit.

412 avances de la Iniciativa Mérida, “Avance mensual enero 2011”", op.cit.

413 secretaria de Trabajo y Proteccién Social, Cuarto Informe de Labores, 2010.
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informaticos que se acordaron bajo la Iniciativa Mérida con Estados Unidos.*** Ademas de
las mejoras tecnoldgicas, la iniciativa contemplé la capacitacion de funcionarios en
investigaciones financieras y la colaboracion de agencias estadounidenses, como parte de
un proyecto que incluye monitorear tendencias de inversion en propiedades para impedir
gue se adquieran con recursos ilicitos.

El proyecto contempla la creaciéon de un Registro de Propiedad digitalizado que
permitira el andlisis de tendencias de inversion y propiedad, para detectar posibles casos
en los que inmuebles sean adquiridos con recursos ilicitos. Ambos gobiernos también
desarrollaron un Plan Estratégico contra el Contrabando de Dinero que incluye programas
de capacitacién para operaciones encubiertas entre entidades financieras y métodos para
aumentar el intercambio de informacién entre ambos paises.**®

Como parte de las acciones conjuntas, en México se crearia un “Centro de Fusién”
contra el lavado de dinero, en el que participaran diversas dependencias federales como la
SHCP y PGR, en colaboracion con el Departamento del Tesoro, de la agencia antidrogas
(DEA) y el Servicio de Inmigraciéon y Control de Aduanas (ICE) de Estados Unidos. Los
trabajos de este centro de fusion deberian coordinarse con la UIF, ademas de analizar
registros, ofrecer recomendaciones para el combate al lavado, e intercambiar informacién
con instituciones financieras. Asimismo, se pretende la entrega de tecnologias
encaminadas a la UIF. Estas tecnologias tienen el fin de crear un centro de datos que
contard con equipos de analisis forense, para extraer informacién de aparatos como
celulares y discos duros que han sido confiscados en operativos antinarcéticos.**

Con estos proyectos, ambos paises reforzaron la cooperacion en materia de
capacitacion a servidores publicos de la PGR y Aduanas en el uso de contadores
automaticos de dinero (conocidos como COBRA), que permiten leer los nimeros de serie
de los billetes e identificar el origen de depositos ilicitos mas alla de la frontera o el origen
de una transferencia financiera de Estados Unidos a México. También incluye la
capacitacion a Ministerios Publicos federales en el combate a las operaciones con
recursos ilicitos.

Si bien la cooperacién en materia de “lavado” de dinero es sumamente importante
para reducir el narcotrafico, el enfoque en este rubro continda dirigiéndose al control
externo de Estados Unidos, aunque se sabe que la mayor parte de recursos procedentes

de este mercado subterraneo se quedan en dicha nacion. Tomando como indicador del
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s Avances de la Iniciativa Mérida, “Avance mensual noviembre 2010", op.cit.

Silvia Otero, “Autoridades de México y EU vigilaran inversion inmobiliaria”, EI Universal, 07 de
junio de 2010.

416 Avances de la Iniciativa Mérida, “Avances, junio, agosto, septiembre de 2010, Junio, Septiembre
2011", op.cit.
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trabajo realizado para combatir el “lavado” de dinero, dentro de la economia
estadounidense se lavé un estimado de 60 mil millones de dolares para finales de 2011.
Sin embargo, los decomisos anuales no superan los mil millones.**” Esto representa una
minima parte de la gran cantidad de recursos lavados en ese mercado. No obstante, las
exigencias de Estados Unidos se concentran en frenar las narco remesas en el exterior.

Comparando las cifras de agencias estadounidenses y de la ONU se estima que las
organizaciones mexicanas dedicadas al trasiego de droga controlan entre 10 y 30% del
valor del mercado en Norteamérica.**® Esto coloca a México en un papel sumamente
importante dentro de ese mercado. Aunque esta posicion es histdrica, ahora los temores
estadounidenses giran en torno a las posibilidades de que el pais pueda convertirse en un
narco estado la proxima década.**®

Bajo esta retérica, autoridades estadounidenses reconocieron en diciembre de
2011 que sus agentes se infiltraron en el sistema financiero mexicano para investigar el
flujo de “lavado” de dinero hacia dicho pais. “El New York Times revel6 que la DEA ayuda
a los narcotraficantes a introducir a México cantidades desconocidas de millones de

dolares.” “...incluso depositan el dinero en las cuentas que les designan los mismos
narcotraficantes o en otras creadas por el gobierno de Obama.”® Estas operaciones
permiten el “lavado” de dinero en Estados Unidos - transportados incluso en aviones
oficiales de ese pais-, legalizacidn en la banca estadounidense y regreso a los carteles en
México.

El tema caus6 gran polémica en México y se conjugaron con las estrategias de
infiltracion implementadas por el vecino pais en el flujo de armas, como el operativo
Receptor Abierto y Rapido y Furioso. Diputados de todas las fracciones parlamentarias (a
excepcion de PAN) se pronunciaron en contra de estas acciones y reclamaron a Estados
Unidos -como histéricamente se ha hecho- inhibir el consumo de drogas en su territorio,

[ 421

regular y frenar el tréfico de armas hacia el pais y respetar la soberania nacional.™" A nivel

internacional, los gobiernos latinoamericanos también reclamaron la falta de acciones del
vecino del norte para frenar el flujo de armas y de dinero al crimen organizado.**?
En cambio, versiones estadounidenses dejaban en claro que las operaciones de la

DEA contra el “lavado” de dinero se encontraban “completamente coordinadas con

a1 Jorge Fernandez Menéndez, “El dinero sucio se lava en casa”, Excélsior, 7 de diciembre de

2011.

18 Enciso Froylan, op.cit. p. 89.

19 Doris Gémora, “Barry McCafrey ex zar antidrogas de EU exige frenar narco remesas’, El

Universal, 18 de enero de 2009.

420 Aurora Vega, “Admiten que la DEA lava dinero”, Excélsior, 8 de diciembre de 2011.

21 Roberto José Pacheco y Leticia Robles de la Rosa, “Congreso reprueba operativos de la DEA”,

Excélsior, 7 de diciembre de 2011.

422 |yonne Melgar, “Piden discutir regulacién de lujo de dinero”, Excélsior, 7 de diciembre de 2011.
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México”.**® Pese a la polémica desatada en México, la cooperacién entre ambos paises
continud. Lo cierto es que este tipo de experimentos pueden tener éxito o pueden resultar
en un fracaso, pero en cualquiera de los dos casos no se ataca de fondo el blanqueo de
capitales.

Los esfuerzos para detener el “lavado” de dinero son sumamente importantes
dentro de las politicas de proteccién justamente porque inciden en la capacidad de las
organizaciones dedicadas al trasiego de drogas. En este campo, los esfuerzos no son
proporcionales a la magnitud del fenémeno. Una vez mas, hubo muestras de actuacién
unilateral por parte de Estados Unidos en la materia. Este tipo de eventos y sus resultados
permite cuestionar si realmente existe trabajo conjunto y coordinado de ambos paises, y si
cada uno de ellos se encuentra realizando lo suficiente en su jurisdiccion nacional. En
México se ha avanzado en algunas normas pero aun falta la aprobacion de leyes
importantes en la materia. En Estados Unidos, los decomisos de dinero “lavado” no indican
gue se esté atacando de fondo el problema. Ademas, las grandes instituciones financieras
no suelen ser sancionadas por estas practicas, ya que s6lo se ha logrado sancionar a
algunos empleados por casos de corrupcién.*?*

En este sentido, es imperante aplicar alternativas regulatorias y de mercado que
sean eficaces para contrarrestar y detener los cientos de millones de délares antes de que
salgan de Estados Unidos. Uno de los rubros principales de politicas para enfrentar de una
manera diferente al narcotrafico, resultaria al perfeccionar estas medidas para crear
candados al “lavado” de dinero vinculado con el delito.

Es necesario fortalecer la capacidad de investigacion de operaciones con recursos
de procedencia ilicita en ambos paises; seleccionar a personal profesional y con
experiencia necesaria que coordine y vigile las acciones entre las instituciones puablicas y
privadas; y crear los cuadros de especialistas necesarios, para vigilar e investigar los actos
de “lavado” de dinero. Debido al alto nivel de complejidad técnica financiera, es pertinente
brindar seguridad y reforzar la vigilancia a este personal, que se encuentra altamente
vulnerable ante estas actividades. En suma, se requiere un cambio tanto en el discurso
como en la préactica para combatir el narcotrafico por medio de estrategias mas incluyentes
y eficaces para prevenir y detener el “lavado” de dinero. Estas acciones representan una
alternativa potencial para reducir la violencia y limitar las acciones vinculadas con la

delincuencia organizada.
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3.2.4. Politicas de Contencién

Las politicas de contencién como instrumento coercitivo comprenden la proyeccion de la
fuerza estatal para velar el cumplimiento de los ordenamientos legales. La intervencion
militar es un factor determinante en la ejecucién de estas politicas pues estas implican la
defensa militar con objeto de conseguir seguridad territorial. La actuacion policial también
es importante para el combate contra el narcotrafico. En esta vertiente, el Programa
Nacional de Seguridad Publica 2008-2012 plantea reforzar las acciones conjuntas
realizadas por la Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA), la Secretaria de Marina
(SEMAR) y la Secretaria de Seguridad Publica (SSP) como instituciones cuya naturaleza
implica la fuerza estatal.*?®

La cooperacion con otros Estados resulta importante sobre todo en cuanto a la
colaboracion de las fuerzas armadas en materia de intercambio de informacién en tiempo
real, en materia de inteligencia y de capacitacién. No obstante, las reticencias en cuanto a
la integracion en areas de seguridad y defensa derivan principalmente de la persistencia
de la soberania en cuanto a decisiones sobre el uso del ejército y las cuestiones de
defensa en general. La tradicion mexicana en materia de politica exterior en este sentido
permite aventurar que México no participara en un sistema de seguridad que implique

intervencion directa de las fuerzas armadas de Estados Unidos en territorio nacional.

3.2.4.1. Objetivos e instituciones encargadas

En el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 el narcotréfico es considerado como una de
las manifestaciones mas violentas del crimen organizado. Este delito, ademas de generar
inseguridad y violencia, desafia al Estado y se convierte en una fuente de amenaza para la
seguridad nacional. Por ello, “el Estado no puede ni debe renunciar a combatir este

problema con todos los recursos a su alcance”.*?

El objetivo nimero ocho del PND en materia de crimen organizado contempla cuatro
estrategias:
Objetivo No. 8.Recuperar la fortaleza del Estado y la seguridad en la convivencia
social mediante el combate frontal y eficaz al narcotrafico y otras expresiones del

crimen organizado.
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P Secretaria de Seguridad Publica, Programa Nacional de Seguridad Publica 2008-2012.

Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012", op.cit., p. 46 y 58.
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8.1. Aplicar la fuerza del Estado, en el marco de la ley, para recuperar los espacios
que han sido secuestrados por las bandas de narcotraficantes y otras
organizaciones delictivas.

8.2 Implementar una politica integral que coordine esfuerzos y recursos de los tres

ordenes de gobierno para el combate al narcomenudeo.

Estos objetivos se complementan con los de seguridad, que en general proponen:
a) Fortalecer las capacidades de las Fuerzas Armadas incluyendo la mejora de los
salarios, modernizacion de equipo y capacitaciéon de su personal, y b) Fortalecer la
cooperacion internacional para hacer frente a la delincuencia organizada, combatir al
trafico y consumo de drogas con los paises que tienen una alta demanda de
estupefacientes y en materia de combate al trafico de armas con los paises de origen.

El Programa Sectorial de Defensa Nacional 2007-2012 mantiene al ejército en el
desempefio de las actividades tradicionales en materia de narcotrafico. Ademas, la
directiva de la SEDENA enfatiza el enfoque militar para enfrentar con mayor eficacia a los
grupos armados que pretendan desestabilizar la infraestructura del pais y fortalecer las
capacidades del Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos para la aplicacion de la Ley Federal de
Armas de Fuego y Explosivos.

Este dltimo documento establece para el afio 2012 realizar un total de 168
operaciones de alto impacto (28 anuales), dirigidas a la erradicacién de enervantes.**’ En
este sentido existe un enfoque cuantitativo basado en el nimero de operativos que se
realizan. La novedad consiste en el desempefio de las actividades contra la delincuencia
organizada coadyuvando con otras autoridades en materia de seguridad mediante la
conformacion de unidades mixtas compuestas por la PF, policias fronterizas y estatales.

En cuanto a la Marina, el Programa Sectorial de Marina Nacional 2007-2012
establece como meta sexenal realizar 8158 operaciones contra la delincuencia organizada
para el 2012.*® En este sentido, el principal objetivo para la SEMAR consiste en participar
en los operativos de alto impacto en los diversos estados costeros del pais para combatir
de manera frontal a la delincuencia organizada, asi como mantener una presencia mas
efectiva y permanente en los litorales y mares nacionales. Por su parte, el Programa
Nacional de Seguridad Publica 2008-2012 tiene como objetivo incrementar la presencia y
efectividad policial y combatir frontalmente el fendmeno delictivo en coordinaciéon con otras

instituciones de los tres 6rdenes de gobierno y con la participacion de la sociedad civil en
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1o SEDENA, Programa Sectorial de Defensa Nacional 2007-2012, op.cit, p. 16 y 30.

Decreto por el que se aprueba el Programa Sectorial de Marina 2007-2012, DOF, 21 de enero de
2008 (Cuarta seccion).
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cuanto a la presentacion de denuncias sobre actividades ilicitas.*”® Dentro de los

operativos conjuntos, cada institucion tiene objetivos bien delimitados.**°

3.2.4.2. Ejército

La administracion de Felipe Calderén Hinojosa ordend, como las anteriores, la continuidad
en la participacion del Ejército en estas actividades antinarcéticos. Esta actuacion se
fortalecié y expandié como se vera a continuacion. Hasta antes del 28 de noviembre de
2006, la erradicacién por fumigacion aérea la estaba realizando PGR. Sin embargo, por
mandato presidencial, el 28 de febrero de 2007 la PGR y la SEDENA firmaron un convenio
para la transferencia de bienes empleados para el combate al narcotrafico y la fumigacion.
De esta manera, la SEDENA asumio6 la responsabilidad total en la ejecucion de estas
operaciones “de alto impacto”.***

El 11 de diciembre de 2006, recién iniciada la administracion, el gobierno anunci6 la
Operacion Conjunta Michoacan para enfrentar la delincuencia en ese estado. Las cifras
que justificaron el operativo referian que el 30% de los mas de 2000 asesinatos
relacionados con el crimen organizado en el 2006 se registraron precisamente en ese
estado.”* E| gobierno desplegé en esta operacién alrededor de 6 mil 784 elementos

militares, marinos y policiales para trabajar de manera conjunta.**

29 SSP, Programa Nacional de Seguridad Publica 2008-2012, Noviembre de 2008 y Mensaje del

Secretario de Seguridad Publica Genaro Garcia Luna, p. 7, (Consulta: 22 de diciembre de 2008),
en: ttp:/lwww.ssp.gob.mx/portalWebApp/ShowBinary?nodeld=/BEA%20Repository/414002//archivo
%0 La SEDENA debe realizar tareas de reconocimiento aéreo, erradicacién de plantios ilicitos y
establecimiento de puestos de control para el acotamiento de las actividades de trafico de
enervantes en carreteras y caminos secundarios de las regiones catalogadas como de alta
incidencia en cultivos en diferentes estado del pais. La Marina debe realizar
reconocimientos, aseguramientos y detenciones (especificamente en las costas) para evitar el
trafico de enervantes. La SSP tiene la mision de instalar puntos de control, revision en carreteras y
caminos secundarios, generacion de inteligencia operativa, ademas de la ubicacion y
desmantelamiento de puntos de venta de drogas. Por su parte, la PGR tiene a su cargo la ejecucion
de ordenes de cateo y 6rdenes de aprehension. Presidencia de la Republica, “Anuncio sobre la
operacién conjunta Michoacan”, 11 de diciembre de 2006.
**1 | a entrega fisica de los bienes comenzé el 6 de abril de 2007 comprendiendo Bases principales
de erradicacion ubicadas en: Culiacan, Sinaloa; Uruapan, Michoacan; Chilpancingo, Guerrero;
Oaxaca, Oaxaca y Guadalajara, Jalisco. Bases secundarias de erradicacion: Choix y San José del
llano, Sinaloa, Guadalupe y Calvo, Chihuahua (El Zorrillo), el Caracol, Guerrero y Coalcoman,
Michoacan; 50 Helicépteros Bell 206, 8 Aviones Cessna; 3 Tanques estacionarios para
almacenamiento de turbosina, 21 auto tanques para transporte y suministro de combustibles de
aviacion y vehiculos terrestres diversos; Recursos financieros para mantenimiento de aeronaves,
vehiculos e instalaciones; Inventarios, refacciones de helicopteros Bell 206 y aviones Cessna 206,
tanques estacionarios; equipo de computo, de comunicacion, mobiliario y herbicida.
32 “E| Gobierno mexicano inicia una gran operacion antidrogas en Michoacan”, El Mundo.es”, 11 de
diciembre de 2006.
433 Sergio Javier Jiménez, “Anuncian Operacion Conjunta Michoacan”, El Universal, 11 de diciembre
de 2006.
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La Operacion Conjunta Michoacan significd la primera de una serie de movilizaciones
militares en diversas partes del pais. El entonces Secretario de Gobernacién, Francisco
Ramirez anuncié de manera paralela a la operacion conjunta Michoacan, que “La batalla
contra el crimen organizado apenas comenzaba y tomaria tiempo".*** Asi, desde el inicio
de la administracién, el Gobierno Federal resalté su discurso de “mano firme” contra la
delincuencia.

Esta primera operacion marc6 claramente un mayor despliegue de elementos del
Ejército. La SEDENA aport6 4, 260 elementos; la Marina 1, 054 elementos de infanteria; la
SSP 1,420 elementos (900 elementos de las Fuerzas Federales de Apoyo, 300 elementos
de seguridad regional de la Policia Federal Preventiva; y 220 elementos de Unidades de
Inteligencia y Operacion de la Agencia Federal de Investigacién) y, finalmente, la PGR
participé con 50 elementos.**® Comparando las cifras, la participacion del Ejército en los
operativos contra la delincuencia organizada fue la mas destacada.

Con el objeto de incrementar la eficacia en la consecucion de los objetivos, la SDN
otorg6é mayor libertad de accién a los Comandantes para realizar las operaciones en forma
descentralizada. De esta manera, los mandos territoriales pueden concebir, planear y
conducir las operaciones atendiendo a su la problematica particular de sus respectivas
jurisdicciones. EI 9 de mayo de 2007, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion emitié una
jurisprudencia determinando que el Ejército, Fuerza Aérea y Armada pueden actuar en
apoyo de las autoridades civiles en tareas diversas de seguridad publica. Esta
jurisprudencia implica la participacién de estas instituciones para efectos de restauracion
del orden publico, asi como para enfrentar al crimen organizado o los actos ejecutados
contra la seguridad de la nacién.**

En la actividad conjunta con las Fuerzas de Seguridad Publica, para el 2011 se
habian instalado 944 bases con un efectivo de 21 939 militares, y 6 765 civiles, con apoyo
de 2 129 vehiculos militares.”*’ La presencia militar fue méas notoria en revisiones en
hangares, bodegas, compafiias de mensajeria y paqueteria, estaciones ferroviarias, asi
como en terminales de autobuses y terminales maritimas.

Los vinculos entre SEDENA se diversificaron tanto con instituciones de seguridad
publica, como con los gobiernos estatales. Para ello fueron creados 32 Grupos de

Coordinacion y Consejos de Seguridad Publica. También incrementé su actividad en
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Aérea denominado Cuerpo de Fuerzas de Apoyo Federal, DOF, 9 de mayo de 2007.

3" SEDENA, Tercer y Cuarto Informe de Labores, p. 116 y 120 respectivamente.
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cuanto a capacitacion. Elementos de la SEMAR y Fuerza Aérea recibieron cursos por parte
de personal militar en armas, paracaidismo, aeronautica, terrorismo, mecanica, electrénica
y tripulacién de helicopteros, guerra, contrainteligencia, seguridad aérea, fuerzas

especiales, operaciones urbanas, entre otros.

Cuadro 10. Indicadores sobre avances de la SEDENA

Fecha 2007 2008 2009 2010 META 2012
Elementos Mensuales 45,723 45,000 48,750 70,864 8158
Operaciones de alto
impacto - 21 51 35 -
Operaciones
Regionales - 25 40 39 -
Personas detenidas 43 14 38 18 -

Fuente: Elaboracion propia con base en Secretaria de la Defensa Nacional, Primer Informe de Labores, pp 89-
96, Segundo Informe de Labores, pp.109-117, Tercer Informe de Labores, pp. 103-110 y Cuarto informe de
labores, pp. 109-117.

El gobierno desplegé diversos operativos conjuntos, permanentes y especiales.*®
La presencia de elementos del Ejército se fue expandiendo practicamente dentro de todo
el territorio nacional. Para ello, la SEDENA mantuvo un despliegue mensual promedio de
45, 723 elementos militares durante el 2007, 45 mil elementos en 2008, 48,750 elementos
el 2009 y 70 864 elementos hasta agosto de 2010.**° En cuanto al nimero de operaciones
de alto impacto, el ejercito realiz6 en promedio 35 operaciones al afio, es decir, una
cantidad mayor a 28, que fueron las operaciones propuestas para cada afio al inicio de la
administracion.

De esta manera, las fuerzas militares intensificaron sus actividades en materia
antinarcéticos, sobre todo en el rubro de las acciones contra la delincuencia organizada. El
Ejército mantuvo una fuerte presencia en las areas de alta incidencia delictiva no sélo
apoyando a las instituciones policiales federales y estatales. De hecho, la participacion del
Ejército incrementd paulatinamente hasta llegar a encabezar el combate al crimen

organizado.

% Otras operaciones conjuntas desplegadas durante el primer afio de gobierno se realizaron en

Sierra Madre (Chihuahua, Durango y Sinaloa), Nuevo Ledn-Tamaulipas Tijuana, Guerrero y
Veracruz; asi como otras operaciones permanentes en Jalisco, Aguascalientes. Posteriormente, los
operativos abarcaron Nuevo Leén-Tamaulipas, Chiapas-Campeche-Tabasco, Culiacan-Navolato,
Cancun, La Laguna, Torredn — Lerdo- GOmez Palacio y San Luis Potosi. SEDENA, “Primer Informe
de Labores, p. 94, (Consulta: abril de 2011), en:
http:/lwww.sedena.gob.mx/pdf/informes/primer_informe_labores.pdf,
4% SEDENA: Primer, Segundo, Tercer y Cuarto informe de labores, (Consulta: abril de 2011), en:
http:/lmwww.sedena.gob.mx/index.php/transparencia-y-rendicion-de-cuentas/informes-de-labores
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Elementos de policia estatal y federal quedaron bajo el mando de elementos del Ejército
en los estados de Durango y Coahuila, regiéon conocida como la Region de la Comarca
Lagunera.**® Si bien es un principio se manejaba que la presencia de Ejército seria
subsidiaria y temporal hasta que las capacidades de los gobiernos locales se fortalecieran
para hacer frente al problema, el mando de las operaciones en elementos militares
prolongo6 el tiempo de poder de las fuerzas armadas en materia antinarcoticos.

Estos elementos llevan a considerar una posible militarizacion en materia policial.
Bajo este concepto, las instituciones militares dominan la organizacion de la violencia
estatal atribuyéndose nuevas funciones, en algunos casos en competencia o en conflicto
con las policias estatales.*! Las principales criticas hacia la militarizacién resaltan los

siguientes elementos:

a) Relacion entre democracia y militarismo. Si la democracia se sustenta en normas e
instituciones que responden a los ciudadanos, los militares no deberian intervenir en
cuestiones de seguridad publica, porque ello impide consolidar un régimen de derecho.
Considerando que la magnitud del fenémeno delictivo hace necesaria la intervencion del
Ejército, el fortalecimiento de las instituciones policiales no deberia relegarse a segundo
plano porque ello conlleva a la prolongacion de esta institucion en el desempefio de dichas

tareas.

b) Normas constitucionales y legales para la organizacion del régimen del poder militar en
las nuevas democracias y los sistemas de control civil sobre la actuacién militar. La
presencia militar y su actuacibn en materia de narcotrafico han ido en aumento. El
gobierno ha otorgado a los militares mayor autonomia en tareas no s6lo de combate al
narcotrafico, sino en todas las tareas relacionadas con la seguridad publica y la
procuracion de la justicia. La falta de eficiencia de la PGR y la PF en el desempefio de sus
funciones es el principal argumento para otorgar mayores facultades en materia de
seguridad publica al Ejército. Este incluso ha convocado a la poblacion a denunciar

delitos.**?

c) Ejercicio de recursos humanos y econdémicos en materia de seguridad interior. Este

inciso refiere la creciente participacion de elementos del Ejército dentro de instituciones

440 «Militar encabeza combate al crimen en La Laguna”, El Universal, 03 de mayo de 2011.
“1 Arturo Alvarado y Jorge Zaverucha, “La actuacion de las fuerzas armadas en la seguridad
publica en México y Brasil: una visiébn comparada”, en: Alvarado Arturo y Serrano Ménica (Coord.),
Los grandes problemas de México, op.cit., p. 229.
42 jesiis Aranda, “Asume Sedena ilegalmente la investigacién de delitos en BC”, La Jornada, 21 de
enero de 2008.
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policiales. La SEDENA ha apoyado a la SSP con recursos humanos y materiales
pertenecientes a la tercera Brigada de Policia Militar, para integrar las Fuerzas Federales
de Apoyo de la Policia Federal Preventiva. El primero de abril de 2007, la SEDENA
transfirio en apoyo de dicha dependencia 5,326 efectivos militares de la Tercera Brigada
de Policia Militar 2,262 efectivos pertenecientes a la tercera y sexta Brigada de Infanteria
Independiente y Brigada de Infanteria Ligera, haciendo un total de 7,588 elementos,
dotados con vehiculos, armamento, equipo anti - motin y canes, entre otros medios
materiales.**?

El primero de julio de 2008, mediante el segundo Convenio 2008 (del 1/0. de julio al
31 de diciembre de 2008), la SEDENA apoy6 con 2,948 elementos.*** Y el primero de
enero de 2009, entr6 en vigor el primer Convenio 2009 (del 1/o0. de enero al 30 de junio de
2009), donde se acord6 el apoyo de 2,948 elementos. Dicho convenio finiquitd el 30 de
junio de 2009 por lo que el personal militar procedié a incorporarse a sus actividades.**®

De esta manera existe una fuerte presencia militar dentro de las instancias
policiales. En cuanto a recursos econémicos, el ejército ha recibido un aumento importante
de su presupuesto. Este incremento ha permitido mejorar el salario de la tropa a 974.14
pesos mensuales, otorgarles créditos para viviendas y mejores sistemas de proteccion
social. No obstante, dichas prestaciones aun resultan insuficientes justamente porque
incrementan tareas que en teoria deberian estar a cargo de otras instituciones. El
secretario de la Defensa Nacional, Guillermo Galvan, refiri6 que pese al incremento del
presupuesto, este es “insuficiente para el tamafio del reto que se tiene en materia de

seguridad publica”.**

d) Incremento de la participacion de las fuerzas armadas en las decisiones sobre las
politicas de seguridad publica (disefio y control de personal y de recursos). La mayor
presencia militar es producto de iniciativas del Presidente como de los miembros de las
fuerzas armadas que han cabildeado para incrementar su participacién en tareas de
seguridad publica. Estos aspectos han adquirido mayor visibilidad en el area de seguridad
interna. De manera paralela al combate al crimen organizado, el Ejército también ha
intervenido en operaciones de inteligencia, contrainsurgencia, control policial y control
politico. La participaciéon del Ejército en la detencién de miembros de organizaciones de

narcotraficantes es en esta administracion mas notoria.

43 SEDENA, Primer Informe de Labores, op.cit., p. 100.

444 SEDENA, Segundo Informe de Labores, op.cit., p. 121.

445 SEDENA, Tercer Informe de Labores, op.cit., p. 116.

446 | eticia Robles de la Rosa, “Critican lento avance en limpieza policiaca”, Excélsior, 10 de
noviembre de 2011.
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En cuanto a la injerencia del Ejército en la politica, la propuesta a la Ley de Seguridad
Nacional presentada por el Ejecutivo el 23 de abril de 2009 contiene propuestas del sector
militar en cuanto a conceder la institucién militar la facultad de realizar cateos en
persecuciones de flagrancia; detener durante 24 horas a los presuntos culpables y
someterlos a interrogatorio; intervenir comunicaciones; disolver concentraciones de
vehiculos; rastrear y hackear paginas en internet y declarar zonas de excepcién para la
actuacion de las fuerzas militares y eximirlas de la responsabilidad de sus actos, salvo que
se les acreditaran conductas intencionadas.**’

La propuesta también otorga al Ejecutivo Federal la facultad para autorizar la
presencia de militares y que, “de manera encubierta”, permite declarar estados de sitio 0
de excepcidon que suspenden temporalmente las garantias individuales. Si bien la
propuesta ha sufrido modificaciones, la diputacion del PRI, que primero se opuso a
respaldarla, acept6 los cambios propuestos a favor de la SEDENA luego de que el
Ejecutivo amenazara con dar a conocer casos contra de actuales gobernadores priistas
por su presunta participaciéon en actividades ilicitas. En este sentido la militarizacién es en
el ambito legal.

En cuanto a recursos, como parte de los incentivos para elevar el nivel de vida de
los miembros del Ejército y Fuerza Aérea se otorgaron 500 pesos adicionales mensuales
de compensacién técnica al personal de tropa a partir del 1/0. de enero de 2008 y a partir
del 1/o0. de marzo de 2008 se autorizé un incremento de $2.00 a las cuotas de las raciones
diarias alimenticias para quedar en $24.50.*® A partir del 1° de enero de 2009 el
incremento agregado promedio en las percepciones de la tropa ascendié a 56%. Se
otorgaron 7 mil créditos hipotecarios alcanzando hasta ese momento 12 mil en el actual
gobierno. Con el Programa Integral de Becas para los hijos de los militares en activo, a
partir del ciclo escolar 2009-2010 el Gobierno Federal cubriria el cien por ciento de las
cuotas de recuperacion escolar de bachillerato o universidad.**°

A partir del primero de enero de 2010, la Compensacién Técnica al Servicio, en mil
pesos mensuales, para la totalidad del personal de tropa. Asimismo se otorgaron
condecoraciones por Mérito Técnico Militar, Mérito Facultativo, Mérito Docente, Mérito
Deportivo 13, 22 clase y Perseverancia desde 15 a 45 afios de servicio. Dentro de esta
condecoracion incluye el Mérito en la Campafa Contra el Narcotrafico de 12, 22 y 32 clase,

qgue en total incluyé a 8 generales, 23 jefes, 100 oficiales y 108 elementos de tropa.

47 Jesus Cervantes, “Ley de Seguridad: los chantajes del Calderonismo”, Proceso, 24 de abril de

2009, Numero 1799, p. 11-16.
448 SEDENA, Segundo Informe de Labores, op.cit.
*9 Segun cifras presentadas para agosto de 2009, el nimero de registros llegaba a los siete mil
alumnos, SEDENA, Tercer Informe de Labores, op.cit.
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También se otorgaron condecoraciones por el disefio y fabricacion de armas para el
Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos.**

El 19 de febrero de 2011, dia del Ejército, el presidente anuncié que habria un
incremento en las percepciones de los miembros del Ejército, de mil pesos adicionales
como compensacion técnica, lo cual incrementaria su remuneracion en 120% respecto a la
percepcion al inicio de la administraciéon. Dicha remuneracion incluiria a personal de tropa,
clases y marineria. Ese aumento se otorgaria también para los subtenientes y tenientes del
Ejército y de la Fuerza Aérea Mexicana. Otra de las prestaciones anunciadas fue para los
hijos de los militares caidos, quienes tendrian becas y de una pension vitalicia.***

Por otra parte, como una medida para contrarrestar la posible corrupcion en los
elementos de la milicia, a mediados de 2009 se incluy6 la figura de traicion a las fuerzas
armadas en el Cadigo de Justicia Militar. Con ello, los militares que cometieran algun delito
serfan juzgados por el fuero de guerra.*** El cabildeo de los altos mandos de la milicia gira
en torno a que no existe un marco juridico que los proteja, ademas de que “genera
confusion e incertidumbre de los mandos militares, y ello provoca un debilitamiento del
impetu e iniciativa en operaciones, por la amenaza permanente del fuero militar”.*>

Asimismo, existe el reiterado argumento sobre el lento avance que se registra en
las instituciones encargadas de la seguridad y la justicia de los estados, asi como en las
profesionalizacién policial vinculada al retorno de los militares a sus cuarteles. Esto deja en

claro que el retiro del ejército se prolongara varios afos.

e) Indicadores de apego de la actuacién militar a la democracia y a los Derechos

Humanos.***

La participacion de ejército en actividades antinarcéticos ha estado
acompafiada por diversas denuncias en cuanto a violaciones de derechos humanos.
Desde el inicio de la administracion de Felipe Calderdon en 2007 hasta diciembre de 2011,
la CNDH emiti6 94 recomendaciones sobre la comisién de violaciones a los derechos
humanos por parte de la SEDENA. La cantidad de recomendaciones coincide con los afios
en los que ha habido un enorme despliegue del Ejército en las calles, es decir: 7

recomendaciones en 2007, 13 en 2008, 30 en 2009, 20 en 2010 y 24 en 2011.*° Las

450 SEDENA, Cuarto Informe de Labores, op.cit.

41 «Anuncia FCH envio de cuatro batallones mas a frontera noreste del pais”, Animal politico, 19 de
febrero, 2011, (Consulta: 19 de febrero de 2011), en:
http://www.animalpolitico.com/2011/02/anuncia-fch-envio-de-cuatro-batallones-mas-a-frontera-
noreste-del-pais
2 «Castigo a todo militar que delinca: Galvan”, El Financiero, 15 de mayo de 2009.
“%3 | eticia Robles de la Rosa, “Critican lento avance en limpieza policiaca”, op.cit.
%4 Ver también apartado de politicas de proteccion.
%5 Comision Nacional de Derechos Humanos, México, “Recomendaciones 1990 — 2009”, (Consulta:
20 noviembre 2011), en: http://www.cndh.org.mx/node/15
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principales recomendaciones se refieren a que la institucion no esta facultada para dichas
labores, que se realizan detenciones ilegales de personas civiles en donde se llegan a
aplicar técnicas de tortura y que pueden configurar el delito de desaparicién forzada.

El Grupo de Trabajo de Naciones Unidas sobre Desapariciones Forzadas o
Involuntarias de la ONU recomendé al gobierno de México considerar el retiro del ejército
de las calles en la lucha contra las actividades delictivas en un corto plazo. Segun cifras
del reporte, las denuncias por violaciones a los derechos humanos por parte de este
personal habian aumentado de 182 en el 2006 a 1230 para 2008.**° De acuerdo con el
mismo informe, en la administracién habian desaparecido alrededor de 3 mil personas,
incluyendo las victimas de los levantones ocurridos por la guerra contra el narcotréfico.

La falta de investigaciones oficiales impide definir la exactitud de dicho niamero. De
esta manera, existe un problema en cuanto al acceso a la justicia que se agrava con la
falta de coordinacion entre las dependencias del gobierno encargadas de investigar los
delitos. Ademas, la gran mayoria de las entidades ni siquiera han tipificado en sus cédigos
penales el delito de desaparicion forzada. Todo lo anterior es inconsistente con el régimen

democratico.

f) Nuevo papel en seguridad publica en la convergencia de objetivos de seguridad nacional
y politica publica. Ante un problema de seguridad nacional, el Ejército tiene un papel
preponderante en la defensa de la seguridad nacional y publica. Ahora bien el poder
alcanzado por las organizaciones dedicadas al trafico de drogas ha incrementado, toda vez
gue utilizan armamento de mayor capacidad destructiva. De acuerdo con los andlisis de la
Oficina de Alcohol Tabaco y Armas de Fuego y Explosivos de Estados Unidos (ATF) entre
los afios fiscales 2005-2007, las armas de fuego mas utilizadas y decomisadas en México
son: pistolas 9 mm, sUper pistolas .38, pistolas 5.7 mm, pistolas calibre .45, rifles tipo AR-
15, y rifles tipo AK-47.%" No obstante, la capacidad armamentistica de las organizaciones
de narcotraficantes ha ido en aumento.

En afios mas recientes, el tipo de armamento decomisado en México incluye
cohetes anti - arranque M72 y AT4, lanza cohetes RPG-7, lanza granadas MGL 37mm,
Fusiles Barret calibre 50, subametralladora FN Herstal Belga (Mata policias), granadas 37
y 40 mm, granadas de fragmentacion, incluyendo las armas cortas y fusiles de asalto.

Entre enero y noviembre de 2008 incluso se decomisaron cafiones, granadas, cohetes y

456 ONU, Comision de Derechos Humanos de Naciones Unidas, Grupo de trabajo sobre

desapariciones forzadas o involuntarias, Resolucion: 1980/20, 31 de marzo de 2011.
**” Embajada de Estados Unidos en México, Seguridad y Fronteras, Proyecto “Gunrunner”,
Washington, D.C., enero de 2008, (Consulta: 10 de julio 2009), en: http://Mmww.usembassy-
exico.gov/textos/st080116eTrace.html
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explosivos.**® De hecho, los narcotraficantes han empezado a movilizar aviones Boeing
727, los cuales tienen una capacidad aproximada para transportar hasta 20 toneladas. Se
estima que dichos aviones se usan una sola vez, lo que demuestra la capacidad de
adquisicion de las organizaciones dedicadas al trafico ilegal de estupefacientes.**

La lucha y el combate frontal contra el crimen organizado se convierten entonces en una
prioridad para la seguridad nacional. El ejército, resalta su capacidad en esta materia sobre
las instituciones policiales. Sin embargo, debe existir un trabajo coordinado para detener el
problema y restablecer el orden y la paz publica.

Es importante recordar que los indicios de corrupcién no son exclusivos de las
instituciones policiales. Elementos de la milicia son susceptibles de ser cooptados por la
delincuencia organizada. En este sentido, si bien es importante el incremento de recursos
hacia las fuerzas armadas, el fortalecimiento de las instituciones policiales debe cobrar
mayor énfasis para no continuar con el mismo argumento en aras de justificar la presencia

del ejército en tareas de seguridad publica.

3.2.4.3. Marina

La responsabilidad de la Secretaria de Marina (SEMAR) es la de garantizar la defensa
maritima del territorio nacional. Como el trafico de drogas fluye hacia el interior del pais por
medio de las rutas maritimas, esta secretaria tiene una labor importante en coordinacion
con la Administracion General de Aduanas (AGA) y la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes (SCT).*®°

En los dltimos afios, la SEMAR ha cobrado importancia en materia antinarcoéticos.
Sus principales objetivos consisten en efectuar reconocimientos, aseguramientos y
detenciones en las costas para evitar el trafico de enervantes. Sin embargo, elementos de
la Marina han incrementado cada vez mas su actividad en operativos conjuntos con otras
secretarias, en materia de erradicacion,*! aseguramiento y sobre todo, en la detencion de

integrantes de organizaciones dedicadas al trafico de drogas.*®

458 juan Arvisu Arrioja, “Cafiones entre las armas decomisadas en 2008”, El Universal, 17 de enero

de 2009.

4% Eduardo Ortega, “Circulan en México 16.5 millones de armas ilegales”, El Financiero, 18 de

marzo de 2010.

% En administraciones anteriores, el concepto de los operativos de intercepcion de drogas

implementados por cada una de estas secretarias era “desde su ambito de competencia”. Memoria

Sexenal 2001-2006 del Programa Nacional para el Control de Drogas, diciembre de 2006.

1 Con el uso de tecnologia espacial, la SEMAR utiliza imagenes satelitales, que mediante su

interpretacion coadyuvan a la identificacion y localizacion de cultivos de marihuana, amapola y

pistas aéreas clandestinas.

2 £l 16 de diciembre de 2009, Arturo Beltran Leyva, Jefe del Cartel de Sinaloa murié en un

enfrentamiento que sostuvo con elementos de la Marina. En esa ocasion, El contraalmirante y
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La Marina recurrid con mayor frecuencia al binomio infanteria-aeronaves para decidir sus
combates con células del crimen organizado. La primera vez que utilizé sus helicépteros
fue en el combate en la ciudad de Morelos en diciembre de 2009. Después de esa fecha
los helicépteros han sido utilizados en varias ocasiones en enfrentamientos en los estados
de Nuevo Ledn y Tamaulipas. Dichos estados concentra el grueso de la ofensiva de la
Marina.*®® Aunado a los operativos conjuntos con la SSP y el Ejército, la Marina ha
implementado operaciones de “Golpe de Mano”. Son operaciones de corta duracién, que
permiten mediante el factor sorpresa, el desplazamiento de unidades aeronavales al lugar

y momento oportuno para asestar golpes significativos a grupos delictivos.

Cuadro 11. Indicadores sobre los avances de la Marina

META 2010
Confianza en la PROGRAMADA | (Enero- | % de Meta
SEMAR 2006 | 2007 2008 2009 PARA 2010 junio) | avance | sexenal
Operaciones vs DO | 6590 | 12744 | 27926 34283 31500 17486 | 55.5 8158
indice de proteccion | 53% | 66.79% | 66.70% | 73.33% 72 78.25 | 108.7 84%
Seguridad en mares 7.21 7.34 7.71 7.56 7.62 100.8 8
Confianza en la
SEMAR 8.3 8.37 8.49 8.4 8.3 98.8 8.5

Fuente: Elaboracién propia con base en Presidencia de la Republica, Primer Informe de gobierno, pp.518- 536,
Secretaria de Marina: Primer Informe de Labores, p. 26, Segundo Informe de Labores, p. 13, Tercer Informe de
Labores, p. 37 y Cuarto Informe de Labores, pp. 25-33.

Aunque los informes anuales de la Marina no presentan datos anuales sobre el nimero de
elementos desplegados en operaciones contra la delincuencia organizada, con los
siguientes datos se observa un incremento paulatino de los mismos. De enero a junio de
2007, la Armada de México realizé operaciones con un promedio mensual de 2 649
elementos.*®* En el periodo de septiembre de 2007 a agosto de 2008, en las operaciones
contra el narcotréfico participaron un promedio mensual de 9,506 elementos navales.*®® El
afio siguiente, de enero a junio de 2009, las operaciones navales contra el narcotrafico
requirieron la participacion promedio mensual de 7,934 elementos navales.*®® Mientras que

en el periodo de septiembre de 2009 a julio de 2010, de 8 056 elementos navales.*®’

portavoz de la Secretaria de Marina Armada de México (SEMAR), José Luis Vergara, refrendé el
compromiso de la dependencia, de su titular Mariano Saynez y del presidente Felipe Calderén de
llevar la lucha contra el crimen organizado hasta sus Ultimas consecuencias. “Contra el narco, hasta
sus Ultimas consecuencias: Marina”, El Universal, 16 de diciembre de 20009.
%63 «Batallas aéreas de la marina”, Milenio, 18 de julio 2011.
464 Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos, Presidencia de la Republica, Primer Informe de
Gobierno, op.cit.
465 SEMAR, Segundo Informe de Labores, op.cit., p. 13.
466 SEMAR, Tercer Informe de Labores. op.cit., p. 37.
57 | dem.
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El nimero de operaciones contra la delincuencia organizada también fue incrementando
anualmente. La meta original del programa sectorial establecié 8158 de estas operaciones
para el 2012. Para el 2008, el objetivo era realizar 16,019 operaciones. Dicha cifra se
habia superado en el periodo de enero a agosto del 2008 con 16,717 operaciones. En
cambio para el 2010, la meta programada eran 31 500 operaciones. Hasta el mes de junio
de 2010 se habian realizado 17846 es decir el objetivo a mediados de afios se habia
cumplido en 55.5%. Lo anterior representa un incremento de la participacion de la Marina

en el combate al crimen organizado.

3.2.4.4. SSP

El PND refiere en cuanto a seguridad publica que el primer deber del Estado, e incluso la
justificacion misma que el Estado tiene para reservarse el monopolio de la fuerza. Por lo
tanto, el deber del Gobierno Federal es actuar eficazmente y sin titubeos para brindar la
seguridad. De conformidad con el Articulo 21 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos la seguridad publica es una funciéon a cargo de la Federacion, los
estados, el Distrito Federal y los municipios. A su vez, el Articulo 30 bis de la Ley Organica
de la Administraciéon Publica Federal sefiala que la Secretaria de Seguridad Publica (SSP)
tendrd a su cargo salvaguardar la integridad y el patrimonio de las personas, prevenir la
comision de delitos y preservar la libertad, el orden y la paz publicos.

La SSP es responsable de elaborar el Programa Sectorial de Seguridad Publica.
Este programa es el punto de convergencia de las distintas politicas publicas, programas y
acciones de las diversas instituciones y organizaciones gubernamentales de los tres
ordenes de gobierno responsables de la seguridad en el pais. Como parte de los
compromisos de la SSP en la lucha contra el narcotrafico, la Secretaria disefio la
Estrategia Integral de Prevencion del delito y Combate a la Delincuencia. El primer eje de
la estrategia consiste en alinear las capacidades del Estado Mexicano contra la
delincuencia por lo que el andlisis en este apartado se centra en dicho eje. *°®

La SSP tiene la mision de realizar operativos conjuntos con otras secretarias de los
tres 6rdenes de gobierno para recuperar los espacios publicos que han sido ocupados por
la delincuencia; fortalecer el despliegue territorial de la Policia Federal en todo el pais y
promover la cultura de la denuncia mediante el establecimiento de estaciones de Policia

Federal a nivel nacional promoviendo la Policia de Proximidad Social.*®
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460 Los otros ejes son tema del apartada 3.2.3.5 sobre la reforma insitucional.

Decreto por el que se aprueba el Programa Sectorial de Seguridad Publica 2007-2012, DOF, 28
de enero de 2008, (Primera Seccion), p. 22 y 23.
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Para mejorar el despliegue territorial de la Policia Federal y con una vision de proximidad
social, fueron creadas 32 coordinaciones estatales dependientes de la Division de
Seguridad Regional. Las tareas principales de estas coordinaciones consisten en
implementar y supervisar los operativos realizados para prevenir y combatir los delitos
federales en cada circunscripcion territorial, con apoyo de las autoridades federales,
locales y municipales. *”°

A partir de 2008, la PF dispuso de unidades con Mobile “VACIS” o “Sistema de
Rayos Gamma”. Estas unidades se encuentran ubicadas en puntos territoriales
estratégicos, principalmente fronterizos, ya que el equipo permite, mediante imagenes
radiogréficas, revisar contenedores de carga, transporte de pasajeros y vehiculos a fin de
determinar la posible presencia de mercancia ilicita. La Policia Federal realiz6 operativos
conjuntos con la SEDENA, SEMAR, Gobernacién (CISEN y el Instituto Nacional de
Migracion) y Hacienda y Crédito Publico, por conducto de la Administracion General de
Aduanas (AGA), asi como con la PGR, autoridades estatales y municipales.

La PF y la AFI tuvieron un despliegue mensual de cerca de 5 mil elementos de las
areas de Inteligencia Policial, Analisis Tactico, Grupos Especiales de Reaccion Inmediata,
Despliegue Regional y Fuerzas Federales de Apoyo en los Operativos Conjuntos y en
Operativos de los Grupos de Coordinacion Interinstitucional. Elementos de la PF también
participaron en operativos llamados de coordinacién interinstitucional con dependencias
federales, estatales y municipales. Estos operativos consisten en revisiones a
establecimientos tales como restaurantes, bares, cantinas, centros nocturnos, para
verificar su debida operacion y para detectar y combatir giros negros.

La Policia Federal cuenta con nuevas instalaciones: el Centro de Mando de
Iztapalapa, en operacion desde el 16 de junio de 2008; el Centro de Inteligencia, que se
inaugur6 en noviembre de 2009 en las instalaciones centrales de la SSP; y el Centro de
Mando de Ciudad Juarez que inicid sus operaciones en junio de 2010. Asimismo se
construyeron y remodelaron estaciones de policia estatales con capacidad para albergar
hasta 800 elementos de las Fuerzas Federales.*”* En cuanto al estado de fuerza, la SSP
contaba con 454,574 elementos en 2007, 478,429 en 2008 y 508,332 en 2009. El
incremento es mas notorio en cuanto a los elementos pertenecientes a la PF pues para
agosto de 20008 eran 20,000, mientras que para julio de 2010 incrementaron a 35, 386 los

efectivos para combate contra el narcotréafico.*’?
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iy Presidencia de la Republica, Cuarto Informe de Gobierno, op.cit., p. 100.

SSP, Primer, Segundo, Tercer y Cuarto informe de Labores, En:
http://lwww.ssp.gob.mx/portalWebApp/appmanager/
472 dem.
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Los objetivos del PND vy los programas sectoriales indican la participacién conjunta de las
instituciones involucradas. Asimismo, los programas correspondientes refieren la
participacion del Ejército en apoyo a las autoridades policiales. Sin embargo, en la practica
eso no ha sucedido. En el norte del pais, el Ejército incluso ha tomado el mando de las
fuerzas armadas. El Ejército ha llegado a obtener el control de las operaciones
antinarcéticos en algunos estados y su presencia se mantiene dentro de las instancias de
organizacion de seguridad publica, asi como en los grupos de coordinacion que se integra
en cada entidad y en el Distrito Federal en las operaciones de apoyo interinstitucional. En
el norte del pais, el Ejército incluso ha tomado el mando de las fuerzas armadas.

De manera que los soldados no confian en la policia. Con el argumento de que la
corrupcién policial ha hecho necesario la participacion del ejército en el combate al
narcotrafico, elementos militares también combaten a los policias por considerarlos
corruptos. La desconfianza entre estas instituciones ha ocasionado una serie de fricciones
gue obstaculizan el desempefio de sus funciones. Elementos de ambas instituciones han
llegado a amenazarse de manera frecuente y han estado cerca de enfrentarse con armas
de fuego.*”

Por otra parte, en los operativos contra el narcotrafico y el crimen organizado, las
instituciones de seguridad incurrieron en diversas violaciones a derechos humanos. El
Ejército es la institucion que mas recomendaciones ha recibido, seguido por la SSP y
posteriormente la Marina. Ademas de su actuacion en los operativos contra el narcotrafico
y el crimen organizado, estas instituciones incurrieron de la poblacion indigena y civil.*™
Una de las metas del gobierno de Felipe Calderon en materia de Derechos Humanos fue
no tener mas de 10 recomendaciones anuales emitidas por la Comisién Nacional de
Derechos Humanos (CNDH) para el 2012.*® Esta cifra involucra a todas las instituciones
de seguridad publica, en los tres 6rdenes de gobierno. Tomando en cuenta solamente el
desempefio de la SSP, la meta no se ha cumplido, pues esa cifra ya fue rebasada.

El ejercicio indebido del servicio publico, la falta de adecuada planeacion al realizar
los operativos y el no cubrir la integridad fisica de las victimas que no participaban en los
operativos fueron las principales faltas en la materia. En este sentido, las recomendaciones

de la CNDH son el disefio y la imparticion de cursos de capacitacion relacionada con la

“® El mes de octubre de 2009, cuando soldados del ejército trataron de inspeccionar una

camioneta, elementos de la policia de Monterrey que se encontraban custodidndola pidieron
refuerzos. Cuarenta policias que llegaron como refuerzos apuntaron con arma de fuego a los
elementos del ejército. En este mismo orden de ideas, policias en Monterrey y Ciudad Juarez fueron
arrestados o despedidos por su probable colaboracién con el crimen organizado. Incluso se les
prohibié el uso de teléfonos celulares durante las horas de trabajo para evitar filtracion de
informacién, “Soldados no confian en la policia en México”, Milenio, 9 de noviembre de 2009.
a4 CNDH, “Recomendaciones 1990 — 2009", op.cit.
475 SSP, Programa Nacional De Seguridad Publica 2008-2012, Noviembre de 2008, p. 35.
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implementacion de operativos tomando medidas para salvaguardar la integridad de los
civiles se encuentren en el lugar y que no estén vinculadas a los hechos, asi como

capacitacion en materia de derechos humanos y de legalidad.*”®

Cuadro 12. Recomendaciones emitidas por la CNDH a las instituciones de seguridad

Institucion 2006 2007 2008 2009 2010 2011
SEDENA 0 7 13 29 20 6
SEMAR 1 1 2 1 6 0
SSP 5 3 5 3 8 1
TOTAL 6 11 20 33 34 7
Fuente: Elaboraciébn propia con base en CNDH, “Recomendaciones 1990 - 2009" en:

http://www.cndh.org.mx/node/15

Otras medidas que la CNDH insta a las instituciones es la indemnizacién a los
familiares de las victimas, el apoyo médico, psicologico y de rehabilitacion y dar tramite a
las quejas y denuncias que la CNDH promueva ante la Unidad de Inspeccion y Contraloria
General de la Marina, la Procuraduria General de la Republica y la Procuraduria General
de Justicia Militar a fin de que los hechos no quedaran impunes. Las autoridades adn se
encuentran reacias en este sentido, el titular de la secretaria de Marina, almirante Mariano
Francisco Saynez Mendoza reiter6 que “continuaremos con la lucha contra la delincuencia
y el narcotréafico, actuando por cuenta propia o en coordinacidon y cooperacién con otras
dependencias del gobierno federal y de otros paises”.*’’ En este sentido, la consolidacion

de instituciones confiables y capacitadas es un proceso que aln tomara tiempo.

3.2.4.5. Cooperacion internacional

La administracién de Felipe Calderon privilegia la colaboracion internacional para hacer
frente al problema del narcotréafico.*”® Los programas sectoriales de la SEDENA, la SEMAR
y la SSP mencionan dentro de sus objetivos el intercambio de informacién y la cooperacion
internacional con objeto de generar lineas de investigacion e inteligencia policial, asi como
acciones de capacitacion y formacién institucional.*’”® Estas instituciones mantuvieron

presencia y participacion en diversos foros internacionales, reuniones y seminarios en

7 CNDH, “Recomendacién No. 16/2011 sobre el caso del operativo realizado en el Municipio de
Guadalupe, Nuevo Leén, en el que V1 resultd lesionado”, 31 de marzo de 2011.
477 Jesus Aranda, “No se pondra en riesgo a marinos, dice Saynez”, La Jornada, 19 de enero de
2011; “Rechazé Marina 2 recomendaciones por uso arbitrario de la fuerza, acusa CNDH", La
Jornada, 17-Enero-2011.
*8 plan Nacional de Desarrollo 2007-2012", op.cit. p. 71.
" programa Sectorial de la SEDENA, SSP y SEMAR, op.cit.
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materia de seguridad. Pero ademas, se consoliddé una cooperacion sin precedentes entre
México y Estados Unidos, en materia de seguridad, dentro del marco de la Iniciativa
Mérida.

Dentro del paquete de ayuda contemplado en esta iniciativa, el monto
correspondiente al Financiamiento Militar Extranjero es el mas considerable.**® En cuanto a
colaboracion entre el personal, México intensificd la participacion en asuntos militares por
medio de la SEDENA con el Departamento de Defensa de ese pais. En este sentido,
destaca la presencia de agregados militares y aéreos mutuos, asi como el intercambio de
instructores huéspedes y estudiantes en planteles educativos del pais con objeto de
proporcionar capacitacion a personal de diversas secretarias en México. Asimismo, hubo
reuniones entre los Estados Mayores de ambos paises para intercambiar experiencias
sobre procedimientos educativos y organizacionales, asi como intercambio de informacion
para utilizarse en las actividades que se desarrollan contra la delincuencia organizada, el
narcotrafico y para garantizar el orden interno.

En materia de seguridad fronteriza, ambos paises incrementaron la cooperacion
(compromisos adquiridos por México con la firma de la Declaracion de la Alianza para la
Frontera el 22 de marzo de 2002). Instituciones de seguridad de ambos paises
intercambiaron informacién sobre las actividades que realizan en materia de seguridad.***
Asimismo, acordaron reforzar los controles de seguridad, el mayor intercambio de
informacion, la inspeccién de cargamentos que van hacia el sur sin afectar el comercio y
transito regular de personas. Incluso se establecié6 un marco para establecer comités
binacionales para la seguridad en las aduanas, la armonizacion del proceso de despacho
aduanero y la aplicacion de la ley.

El 16 de junio de 2009, las autoridades de ambos paises firmaron la Declaracion de
Principios y el Plan Estratégico Bilateral. A partir de esa fecha el Servicio de Administracién
Tributaria y la Administracion General de Aduanas recibieron instrucciones para trabajar de

manera conjunta con sus contrapartes estadounidenses a fin de desarrollar la nueva

“80 ver cuadro 6, Financiamiento de la Iniciativa Mérida para México por tipo de cuenta: Afio fiscal

2008 — 2010.

8l |Las acciones de la Iniciativa Mérida se encuentran clasificadas en cuatro lineas: 1)
Desarticulacién de la capacidad de las organizaciones delictivas que actian en ambos paises,
mediante el debilitamiento sistematico de sus redes, estructuras y capacidades logisticas,
operativas y financieras. 1) Apoyo mutuo para la adecuacion continua del marco para la seguridad y
justicia y el fortalecimiento de las instituciones publicas de ambos paises responsables del combate
a la delincuencia organizada, incluyendo la promocion de la plena observancia de los derechos
humanos y de la participacion activa de la sociedad civil. 1) Desarrollo de una frontera segura y
competitiva para el siglo XXI, basada en un enfoque bilateral e integral, que fortalezca la
competitividad global al facilitar el flujo legitimo de mercancias y personas mientras procura la
seguridad de los ciudadanos e interrumpe los flujos de drogas, armas, dinero en efectivo y otras
mercancias ilegales. V) Fortalecimiento de la cohesion social de las comunidades de los dos
paises, favoreciendo el desarrollo integral de los individuos.
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Declaracién de Principios en todos esos aspectos.”®* No obstante, la seguridad en la
frontera continla bajo la linea terrorista y de ahi que las medidas implementadas se guien
por la necesidad de adoptar un enfoque de contrainsurgencia.*®® Dentro de las acciones
para reforzar la frontera la Iniciativa Mérida incluyé $74 millones de ddlares asignados a
elementos estadounidenses para interrumpir el trafico ilegal de armas de fuego de Estados
Unidos a México. El numero de agentes de la Patrulla Fronteriza se ha duplicado desde
hace una década. Tan solo en Arizona hay mas de 3 mil 200 agentes fronterizos.*®*

El incremento de agentes fronterizos, de aduanas, soldados de la Guardia Nacional
y el uso de mas tecnologia para vigilar la frontera con México ha tenido varios efectos no
deseados. Las organizaciones del crimen organizado también han evolucionado y cuentan
con tecnologia y redes con las cuales logran burlar la vigilancia de la Patrulla Fronteriza.
Poblacién migrante o en proceso de migrar hacia Estados Unidos al percibir la inseguridad
en la frontera evitan regresar a sus lugares de origen, contribuyendo al incremento de la
poblacién indocumentada en ese pais. Ademas, se confunde el trato que deben dar a los
indocumentados, incrementando la muerte y maltrato de gente inocente.

En cuanto al equipo proporcionado mediante la Iniciativa Mérida, este fluyd hacia
México a partir de 2009. En enero de ese afio, la SEDENA recibié helicépteros Bell-412 no
artilados para actividades de apoyo, transporte de personal, abastecimiento y
reconocimiento. El 17 de diciembre de 2010 la SEDENA recibi6 el dltimo de los ocho
helicépteros contemplados dentro del paquete.*®® El 29 de septiembre de 2009, se
recibieron 30 escaneres manuales de iones, modelo “Mobile Trace” y el 21 de abril de
2010, se recibieron otros 13 escaneres de las mismas caracteristicas.*®

La Marina también recibié6 material bélico. Entre 2009 y 2010 hubo un creciente uso
de unidades aéreas en labores de combate. Asimismo incrementé el entrenamiento
recibido por pilotos de la Armada en las escuelas de guerra de Estados Unidos, incluida la
Base Aérea Lackland, hogar para algunos de los principales teéricos del mundo en materia
de binomios infanteria-helicopteros. Algunos de los cursos tomados por pilotos de la
SEMAR fueron: Jefe de Tripulacién de Helicopteros, Procedimiento de Vuelo, Operaciones
Aéreas y Entrenamiento Internacional de Controlador de Armas Antiaéreas y Operaciones

Conjuntas y Operaciones Contra drogas. *®’

82 «Acuerdan México y EU reforzar la frontera”, El Financiero, 16 de junio de 2009.
83 Hernandez, Jaime “EU afina capacitacion a SEDENA en lucha al narcotrafico. Equiparan a
carteles de México con insurgentes”, El Universal, 18 marzo de 2009.
484 «Crimen organizado, verdadero problema de frontera”, El Universal, 07 de junio de 2010.
485 avances de la Iniciativa Mérida, “Avance mensual diciembre de 2010.
486 SEDENA, Cuarto Informe de Labores, op.cit., p. 102.
487 «Batallas aéreas de la marina”, op.cit.
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La SSP también recibi6 tres helicépteros UH-60 M Blackhawk, una flotilla de vehiculos
Todo Terreno (VTT), motocicletas, sistemas de posicionamiento global (GPS), bicicletas de
montafia y binoculares para uso de las unidades de seguridad fronteriza en areas remotas.
En la semana del 22 al 28 de enero de 2011, la SSP recibié refacciones para el
mantenimiento de los 3 helicopteros Blackhawk UH-60, que le fueron transferidos en
diciembre de 2010.%®® Para el mes de octubre de 2010, se anuncié el financiamiento para
la compra de un avién de reconocimiento para la Policia Federal en Juarez y la instalacién
de comunicaciones entre fuerzas mexicanas y estadounidenses, usando nexos de
microondas a lo largo de 10 ciudades fronterizas.*®

Bajo el Programa de Equipo y Proteccién Personal, la SSP recibié en enero de
2009 vehiculos blindados y chalecos antibalas, cascos de proteccion, equipo de
comunicacion de alta tecnologia y capacitacion al personal sobre el uso de los mismos. El
equipo fue destinado a Policias Federales y Agentes del Ministerio Publico de la
Procuraduria General de la Republica (PGR) para garantizarles mejores condiciones en su
combate al crimen organizado. Diferentes areas de la SSP y de la Policia Federal
recibieron equipo de coémputo, tactico, poligrafico. En octubre de 2010, se recibieron 5
torres aéreas para operaciones de vigilancia de los Grupos Beta del Instituto Nacional de
Migracion (INAMI). El objetivo de fortalecer estos grupos consiste en incrementar la
seguridad y la salud de los migrantes a lo largo de la frontera norte de México. Para enero
de 2011, los Grupos Beta recibieron 35 camaras térmicas para ser utilizadas en
operaciones nocturnas de rescate y salvamento en las franjas fronterizas del pais.

Por otra parte, en febrero de 2011, el Servicio de Administracion Tributaria (SAT)
recibié ocho camionetas (minivan) de rayos X para ser utilizadas en puntos de revision. El
equipo esta encaminado a fortalecer las labores de contencién de las autoridades
nacionales, ya que sirven para detectar narcoticos, armas, precursores quimicos, dinero en
efectivo y contrabando, al tiempo que se facilita el libre transito de personas y del comercio
legal. *°

En cuanto a equipo canino, la SSP, SAT y PGR recibieron perros entrenados para
la deteccion de drogas, dinero y armas. Estas instituciones también recibieron equipo
veterinario para cirugias, examenes de salud rutinarios y diversos equipos y materiales
para entrenamiento. Por su parte, el SAT recibi6 tres traileres para transporte canino que

forman parte del programa para mejorar las capacidades y las nuevas instalaciones

88 |niciativa Mérida, Avance mensual-Enero 2011.

489« |leva asesores de inteligencia a Juarez”, Milenio, 22 de octubre de 2010.
490 avances de la Iniciativa Mérida, Avance mensual febrero y marzo 2011, op.cit.
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caninas de dicha dependencia.*** En este rubro, la Embajada de EUA y la SSP sostuvieron
acuerdos para entrenar cerca de 100 binomios caninos al afio para deteccién de armas y
drogas en la Academia Nacional Canina de Tepic.492 Finalmente, el 10 de enero de 2011,
la unidad canina de la Policia Federal recibioé un total de 60 perreras moéviles para apoyar
el desarrollo y el despliegue operativo de la citada unidad.**

En cuanto a politicas de contencidn, la colaboraciéon de México con Estados Unidos
es incuestionable. La cooperacion abarca la reorganizacion de los cuerpos de inteligencia
del Ejército, la Marina y las fuerzas policiales. Para el mes de octubre de 2010, incluso, el
gobierno de Estados Unidos inici6 el despliegue de asesores de inteligencia en Ciudad
Juérez, Chihuahua para ayudar a las agencias mexicanas a recuperar el control de esa
ciudad.*** No obstante, las directivas de seguridad estadounidenses continGian bajo la linea
terrorista. Un aspecto relevante en este sentido es la militarizacion de la frontera. El
discurso por parte de Estados Unidos se basa por una parte en felicitaciones hacia el
gobierno mexicano por los resultados obtenidos en el combate al narcotrafico. Pero de
manera paralela se pronunciaron discursos sobre el pais como un estado fallido por no
poder contener los indices de violencia sobre todo en la frontera.**®

La violencia en México es una verdadera preocupacion para Estados Unidos, los
argumentos de que pueda desbordarse la violencia hacia estados fronterizos de aquella
nacién es recurrente. Autoridades federales estadounidenses han indicado que desde
hace afios, los jefes del narcotrafico, sus familias y lugartenientes viven en su territorio. La
diferencia ahora es el temor de que las rivalidades lleven a incidentes violentos. Y es que
en las Ultimas fechas aumentaron las balaceras, arrestos y asesinatos de personajes del
narcotréafico, principalmente en ciudades fronterizas como Texas.*®*

En México, las principales criticas sobre la cooperacion enmarcada dentro de la Iniciativa
Mérida fueron respecto a que los servicios de inteligencia nacional estarian al servicio de

los requerimientos de seguridad de Estados Unidos. Asimismo hubo rechazo por las

491 avances de la Iniciativa Mérida, Avance mensual agosto, septiembre, noviembre 2010 y octubre

2011, op.cit.
*2 Uno de los perros de deteccién de explosivos de la Secretaria de Seguridad Publica (SSP) que
fueron entrenados por el Departamento de Alcohol, Tabaco, Armas de Fuego y Explosivos (ATF) en
la Academia Canina de Front Royal y su manejador participaron en la investigacion del coche
bomba que explotd en Ciudad Juarez como represalia por la detencién de Jestis Armando Acosta
Guerrero, alias “El 35", presunto lider operativo de La Linea, brazo armado del cartel de Juarez. “La
Linea se adjudica ataque a PF”, El Universal, 15 de julio de 2010; “Coche-bomba mata a 3 en
Juarez”, El Universal, 16 de julio de 2010.
93 Avances de la Iniciativa Mérida, “Avance mensual enero 2011, op.cit.
9 «EU |leva asesores de inteligencia a Juarez”, op.cit.
495 “Embajador Ironiza: como puede aliarse Estados Unidos a un “Estado fallido”, El Universal, 07 de
febrero de 2007.
4% josé Carrefio Figueras, “Violencia se desborda hacia Estados Unidos”, Excélsior, 11 de
noviembre de 2011.
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operaciones realizadas en territorio nacional al margen del mecanismo de cooperacion
binacional (tréfico de armas y “lavado” de dinero).*®” El mismo titular de la SEDENA
Guillermo Galvan, manifestd que la Iniciativa Mérida ha sido inutil para cumplir el objetivo
de reducir los indices delictivos en México. En este sentido dijo “sus patrocinadores exigen
mucho, dan poco y a destiempo”.**® Y es que desde el inicio de las negociaciones, los
requerimientos en materia de derechos humanos han sido una condicionante para la
entrega de los fondos derivados de la Iniciativa Mérida.

La Oficina de Washington para Latinoamérica (WOLA), organizacién no
gubernamental independiente, advirtié6 que la Iniciativa Mérida no ha aportado mejoras
significativas en materia de seguridad publica en México. La captura o la muerte de
docenas de capos del crimen organizado han generalizado la violencia en lugar de
frenarla.*®® Por su parte, la organizacion civil Human Rihts Watch (HRW) denuncié que la
estrategia al combate a la delincuencia esta incrementando drasticamente los abusos de
militares.>® La apuesta militar es politicamente mas atractiva dentro del Congreso de
Estados Unidos pues se justifican con el argumento de que se pueden obtener resultados
a corto plazo. Sin embargo, la experiencia muestra que no es asi. El ejemplo de Colombia
demuestra que aun cuando desaparecieron los grandes carteles de la droga en ese pais,
el suministro, los precios y el nivel de pureza apenas se vieron afectados. Ademas, alla la
guerra se realizd primordialmente en zonas selvaticas o fuera de la ciudad. Mientras que
en México, la lucha contra el narcotrafico se esta librando en ciudades y pueblos, por lo
gue el numero de muertos puede seguir multiplicandose.

La colaboracion debe continuar aprovechando que ambos paises reconocen que
existe una alianza estratégica entre ambos paises. No obstante, si el gobierno de México
permite que se continde canalizando la ayuda en materia de contencién, es decir, la
militarizacion de los recursos, los resultados seran todavia mas desastrosos para el pais.
Debido a estas consideraciones, México debe esforzarse por canalizar sus recursos en el
fortalecimiento de politicas de prevencién, de proteccién y sobre todo de garantia para
lograr el desarrollo nacional. De esta manera, los recursos provenientes de la cooperacion
internacional, especificamente con Estados Unidos, los cuales histéricamente han estado
enfocados principalmente hacia las politicas de contencion en México, podrian lograr un

equilibro en los cuatro rubros de politicas para enfrentar el problema.

97 Roberto José Pacheco y Leticia Robles de la Rosa, “Congreso reprueba operativos de la DEA”,

Excélsior, 7 de diciembre de 2011.
49 | eticia Robles de la Rosa, “Galvan ve in(til la ayuda anticrimen”, Excélsior, 11 de noviembre de
2011.
49 j3ime Hernandez, “Iniciativa Mérida extendié violencia”, El Universal, 11 de noviembre de 2011.
500 «“Endosan violencia a Plan Mérida”, Excélsior, 11 de noviembre de 2011.
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CAPITULO 4. EVALUACION DE LA POLITICA ANTINARCOTICOS EN MEXICO
DURANTE LA ADMINISTRACION DE FELIPE CALDERON HINOJOSA (2006-2010)

El presente y Ultimo capitulo de la presente investigacion contiene indicadores que
permiten evaluar, de manera preliminar, la politica antinarcéticos ejercida durante la
administracion del presidente Felipe Calderén Hinojosa en el periodo comprendido de 2006
a 2010. Dicha administracion reconocié al narcotrafico como una amenaza para la
seguridad nacional. Bajo esta premisa, el gobierno declar6 la guerra contra el narcotrafico
de manera constante y recurrente a lo largo del periodo presidencial. Desde el comienzo
del mandato, el presidente hizo un llamado todas las fuerzas del pais y canalizé un monto
considerable de recursos presupuestales hacia estas fuerzas.

Equiparado a la cantidad de recursos destinados, una politica antinarcéticos debe
reflejar su eficiencia en la reduccién de las actividades de narcotrafico en el territorio
nacional (produccion y trafico), asi como en la disminucién del consumo de drogas a nivel
nacional. Por ello, el presente capitulo analiza el consumo, trafico y produccion de drogas
en México para poder evaluar la eficacia de la politica ejercida de 2006 a 2010 con base
en estos indicadores. El marco analitico de gobernanza de seguridad aporta los elementos
para considerar que una politica publica debe estar encaminada a reducir el conflicto vy,
una vez que éste se ha desencadenado, recuperar la paz mediante la ejecucion de
politicas complementarias. Por ello, otro de los parametros para medir los resultados de la

politica es justamente la violencia registrada en el pais.

4.1. Presupuesto en México para el control de estupefacientes

En la lucha contra el problema del narcotréafico, el gobierno ha aumentando el monto del
presupuesto destinado a los sectores encargados de combatirlo. Los recursos son
destinados principalmente a tecnologia, erradicacion de cultivos y tareas de produccion y
trafico de drogas, aunque en los Ultimos afios han aumentado las labores de combate
frontal contra la delincuencia organizada en el territorio nacional. Los recursos incluyen los
costos de decomisos, las acciones de inteligencia y los mecanismos contra el “lavado” de
dinero, que han sido los menores.

Desde inicios de 2007, México se comprometié a aportar 7000 millones de dodlares
durante los siguientes tres afios para garantizar el éxito del proyecto, que se veria

complementado con los recursos de la Iniciativa Mérida.>™ Aunque el flujo proveniente de

0! Francesco Relea, “Recelos en México por la ayuda de Eu contra el narcotréfico”, El Pais, 25 de

octubre de 2007, (Consulta: 16 de junio de 2010) en:
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este mecanismo llegé después, Estados Unidos reconocio el gasto contra la violencia en
México pues “por cada dolar que Estados Unidos ha invertido en la Iniciativa Mérida en la
lucha contra el narcotréfico, México ha puesto trece ddlares”.>? Estas cifras permiten dar
cuenta de la dimension de recursos destinados a la guerra contra el narcotrafico.

El Grafico 3 (Pag. 176) muestra un incremento paulatino de recursos que se
destinan a los sectores encargados del combate al narcotrafico. Sin embargo, a partir de
2006 el incremento de presupuesto destinado a la Secretaria de Defensa Nacional
(SENEDA) es mas notable. En el 2000 por ejemplo el presupuesto destinado a la SEDENA
fue de 20, 375,273, 690, en 2006 paso6 a ser de 26, 031, 900, 900, mientras que en 2011
se aprob6 un gasto de 50, 039, 456, 571. Lo que representa un aumento considerable

respecto al inicio del periodo.

Gréfico 3. Presupuesto destinado a los sectores encargados del combate al
narcotrafico en México
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Fuente: Elaboracién propia con base en Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Presupuesto de Egreso de
la Federacion (2000-2011) en millones de pesos corrientes
http://www.apartados.hacienda.gob.mx/presupuesto/ index. html

El siguiente ramo que se registra un incremento de presupuesto es la Secretaria de
Seguridad Publica, que para el 2006 fue de 9, 274, 400,000 millones de pesos, hasta llegar
a 32, 437, 776, 662 millones de pesos para el afio 2011. Asimismo, la Secretaria de Marina
registré considerable aumento de recursos a partir del 2007, pues capté 10, 951,321, 100

mdp, llegando a un presupuesto de 15, 991, 869, 193 mdp para el 2011. La Secretaria de

http:www.elpais.com/articulo/internacional/Recelos/mexico/ayuda(EE/UU/narcotrafico(elp/epiint/200
71025elpiint_10/Tes.
%2 fdem.
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Marina también aumenté sus recursos a partir de 2007 y posteriormente la PGR registré un

aumento de recursos a partir de 2009.

Cuadro 13. Presupuesto destinado a los sectores encargados del combate al
narcotréfico

Sector 2000 2001 2002 2003 2004 2005
SEDENA 20,375,273,690 22,424,626,000 | 22,705,420,000 | 22,831,496,500 23,332,790,200 24,002,172,080
SEMAR 7,959,206,100 8,873,400,000 8,518,470,000 8,899,171,701 8,488,209,330 8,636,421,790
SSP No hay dato 6,350,105,050 7,320,140,000 7,067,231,446 6,462,687,360 7,036,818,690
PGR 4,875,030,000 5,594,400,000 6,932,584,900 7,154,274,950 7,256,508,790 8,143,595,140
Total 33,208,509,790 43,242,531,050 | 45,476,614,900 45,952,174,597 45,540,195,680
47,819,007,700
Sector 2006 2007 2008 2009 2010 2011
SEDENA 26,031,900,300 32,200,896,500 | 34,861,005,900 | 43,623,321,860 43,632,410,311 50,039,456,571
SEMAR 9,163,510,800 10,951,321,100 13,382,746,100 16,059,281,110 15,991,869,193 18,270,177,440
SSP 9,274,400,000 13,664,682,654 19,711,622,600 32,916,838,380 32,437,776,662 35,732,552,203
PGR 9,550,581,000 9,216,539,400 9,307,808,300 12,309,857,565 11,781,474,057 12,070,098,192
Total
54,020,392,700 66,033,439,654 | 77,263,183,400 | 104,909,298,915 | 103,843,530223 | 116,112,284,406 |

Fuente: Elaboracién propia con base en Secretaria de Hacienda v Crédito Piiblico, Presupuesto de Egreso de la Federacidn (2000-2011) en millones de pesos
corrientes. En: http://www.apartados.hacienda gob mx/presupuesto/ index.html

En total, el presupuesto destinado al combate al narcotrafico ha aumentado. El
primer aumento notable se registré en 2006, en comparacién con los afios anteriores ya
gue desde el 2001 se habia mantenido un crecimiento ligeramente ascendente. A partir del
2006 el incremento de ese monto del presupuesto aumentd paulatinamente. En 2009 se
registr6 otro aumento notable, que incluso disminuyé un poco en 2010 y volvié a
incrementarse para el 2011. En un periodo de cinco afios, el monto del presupuesto en
este rubro lleg6 a duplicarse.

De acuerdo con los datos consultados, las aportaciones al Programa Nacional de
Seguridad Publica muestran un incremento paulatino a partir del 2003, pero que se
incrementa considerablemente a partir del 2006. Como se observa en el Cuadro 14 (Pag.
178), la Secretaria de la Defensa Nacional y la Secretaria de Seguridad Publica, son los
rubros del programa que registran un incremento porcentual de 337.75% y 285.36%,

respectivamente.
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Gréfico 4. Presupuesto en México para el combate al narcotrafico (mdp)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Presupuesto de Egreso de
la Federacion (2000-2011) en millones de pesos corrientes. En:
http://www.apartados.hacienda.gob.mx/presupuesto/ index. html

Cuadro 14. Aportaciones del Programa Nacional de Seguridad Publica 2000-2008

(millones de pesos corrientes

Sector 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 Incremento
porcentual
GOBERNACION 3,67 . . . . .
FASP* 5213 | 5,786 3,210 2733 3,500 5,000 5,000 5,000 6,000 15.10%
SSP 5115 6,343 5,649 6397 | 6853 | 8676 | 13600 | 19,711 285.36%
MARINA 250 250 250 319 274 108 "7 229 229 -8.40%
SEDENA 400 650 1,429 1,207 987 1,049 1,368 1,434 1,751 337 75%
PGR 1,451 1,681 224 200 200 267 455 0 0 -318.90%
Total 10,987 | 13,483 | 11,456 | 10,109 | 11,360 | 13,279 | 15616 | 20,264 | 27,692 152.04%
Wanacion porcentual Anual 22.72% - - 12.38% | 16.89% | 17.60% | 20.76% | 36.66% -
15.03% | 11.76%

Recursos  Estatales del | 1846 | 1,938 1,294 1,141 1,069 1,533 1,621 1,653 1,901 -
FOSEG **

Fuente: Atlas de la seguridad v la defensa en México, México, Colegio de la Frontera México, CASEDE. 2009, p. 268.

Nota: A partir del afio 2001, el presupuesto del Programa Nadonal de Seguridad Publica incduye el presupuesto dela Secretaria de Seguridad Puablica v ademas,
aportaciones adicionales para seguridad ptiblica a 1a Secretaria dela Defensa Nacional, la Secretaria de Marina, la Procuraduria General de la Repiiblica v el
Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica, la sumatoria del presupuesto de cada una de las dependencias en algunos afios no da exacto.

La Secretaria de Gobernacidn dejé de recibir fondos dentro del Programa Nacional de Seguridad Priblica a partir de 2001 porque se orientaron hacia la Secretaria
de Seguridad Publica, creada el 30 de noviembre de 2000.

* Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica
**Fideicomiso Estatal para la Distibucién de Fondos. Recursos que aportan las Entidades Federativas v el Gobierno del Distrito Federal

La cantidad invertida en materia de lucha contra la oferta de drogas es cada vez
mas importante. Los recortes presupuestales en el gasto publico que genera efectos
multiplicadores en la economia (gasto de inversion) beneficiaron a los ramos de
gobernacién, PGR, SSP, SEDENA y Marina, entre otros ramos. La cooperacion

internacional refuerza este presupuesto, aunque comparativamente es menor. Por cada
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dolar que el gobierno estadounidense gasta en la Iniciativa Mérida, el gobierno mexicano

gasta 13 d6lares mas.*®

Gréfico 5. Aportaciones del Programa Nacional de Seguridad Publica 2000-2008

(Millones de Pesos Corrientes)
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Fuente: Datos tomados de “Atlas de la seguridad y la defensa en México”, Grafico 3, p. 269.

Desafortunadamente, por cada peso que los gobiernos invierten para el combate al
narcotréafico, los grandes carteles estan dispuestos a perder 50% o mas de su inversién sin
que sus ganancias se vean mermadas.”® La situacion en la que se encuentra el
narcotrafico en México es preocupante. Una de las consecuencias que ha traido consigo
es que en los Ultimos afios, el pais continla siendo pais de transito, pero ademas, ahora

es considerado como un pais consumidor.
4.2. Consumo de drogas
Una droga, es una sustancia quimica que, una vez que se ha consumido, altera el

funcionamiento del cuerpo de alguna manera, (con exclusiéon de los nutrientes que se

consideraron relacionados con el funcionamiento normal del organismo). La relacién entre

503 Georgina Olson, “Reconoce gasto contra la violencia en México”, Excélsior, 3 de diciembre de

2011.
%% | uis Solis Rojas, op.cit. , p.5.
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las drogas y comportamiento puede ser definido no sélo en el sentido de la legalidad de un
farmaco sino también en cuanto a la motivacion del usuario. De esta manera, el consumo
de drogas puede considerarse instrumental o de recreo.

El uso instrumental de las drogas incluyen tanto las drogas vendidas con o sin
receta médica, pero que son licitamente obtenidas para un fin medico, como los
antigripales, antidepresivos, farmacos anti-convulsivos o la insulina, también incluye las
drogas obtenidas de manera ilegal, como la anfetamina que ha sido obtenida de manera
ilegal para ayudar a una persona a mantenerse despierto y alerta después de varias horas
sin dormir. El uso indebido de drogas normalmente se aplica a los casos en que una droga
es adquirida por prescripcion o por venta libre y se usa inadecuadamente, en cuanto a
cantidad de la dosis, duracién del tratamiento o la automedicacion.

Por otra parte, la principal motivacion que impulsa a las personas implicadas en el
abuso de drogas es de uso recreacional, ya que las drogas alteran los sentimientos, los
pensamientos, las percepciones del mundo y el comportamiento (sustancias o drogas
psicoactivas). Los principales ejemplos de las drogas ilicitas son la heroina, la cocaina, la

marihuana y las anfetaminas.
Figura 2. Consumo de drogas licitas e ilicitas

Con prescripcion

Instrumental ~Licitas
Sin prescripcién
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Fuente: Elaboracion propia con base en Goode, Erich, Drugs in american Society, Maryland, Mc Graw Hill,
2008.

Otras sustancias psicoactivas son drogas legales como el caso del alcohol (un
depresivo), la nicotina y la cafeina (estimulantes), asi como una serie de medicamentos
con receta utilizado con fines médicos como los analgésico, tranquilizantes, estimulantes y
sedantes. Las drogas psicoactivas producen cambios especificos en el cerebro que

producen a un intenso deseo de las mismas, por lo que existe una alta probabilidad de que
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se vuelva a consumir las drogas en el futuro. De esta manera se crea un circulo vicioso en
el que el consumo de drogas se sigue fomentando, ya que las personas necesitan cada
vez mayores cantidades de la droga con el fin de obtener el mismo efecto deseado, o
incluso existe combinacién del uso de diferentes tipos de droga y alcohol.

En México, el consumo de drogas constituye uno de los principales problemas de
salud publica. Los estudios recientes refieren tendencias que apuntan hacia dos vertientes:
por un lado, la reduccién en la edad de inicio en el consumo, lo que significa que jovenes y
nifios empiezan a consumir sustancias adictivas a edades cada vez mas tempranas. Por
otro lado, se registra un aumento en el consumo de drogas, asi como su disponibilidad.

Historicamente, el consumo de marihuana ha sido el de mayor preferencia en la
poblacién. (Grafico 6, Pag. 181) Por su parte, la cocaina desplazé a los inhalables, ya que
partiendo de 1993, ambas sustancias tenian un consumo similar de 0.5%. Desde finales de
los ochenta y principios de los noventa su consumo aumentd, logrando mantener un
consumo estable con un ligero descenso hasta el 2002. Sin embargo, a partir de ese afio,
su consumo se ha duplicado, pasando de 1.2% en 2002 a 2.4% en 2008. Estas cifras

demuestran el aumento en el consumo de cocaina.

Gréfico 6. Uso de drogas ilegales en la poblacién de 12 a 65 afios de edad (%)
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Fuente: Elaboracién propia con base en México, CONADIC, Encuesta Nacional de Adicciones 1998, p. 40,
Encuesta Nacional de Adicciones 2002, p.12 y Encuesta Nacional de Adicciones 2008, pp. 47-76.

Los inhalables habian mostrado una tendencia hacia el decremento, pero vuelven a
repuntar, llegando a ser utilizados por el 0.7% de la poblacién. Los alucinégenos son

usados por el 0.4% y la heroina por el 0.1%. Todas estas cifras muestran un aumento
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respecto a los afios anteriores. °® De manera que hay un desplazamiento de consumo
hacia sustancias con mayor potencial adictivo, con rapida evolucion hacia patrones de uso
compulsivo, como la cocaina y sus derivados, aunado a las metanfetaminas y las drogas
de disefio.

El consumo de drogas médicas usadas fuera de prescripcion, también va en
aumento. Estas sustancias se consumen principalmente en zonas urbanas. Las fuentes
de obtencion son principalmente los médicos asociado con un consumo en mayor
cantidad, tiempo o por razones diferentes a las indicadas y las farmacias. En cambio, los
consumidores de anfetaminas las obtienen principalmente con amigos.

De acuerdo a los datos publicados en la Encuesta Nacional de Adicciones 2008, el
consumo de drogas en la poblaciéon de 12 a 65 afios ascendié de 5.03% (3 y medio
millones de personas) en 2002 a 5.7% en 2008 (4 millones 297 mil personas). Si bien esta
cifra podria subestimarse, la magnitud de la poblacion afectada por problemas de adiccion
parece mantenerse, incluso incrementarse. *%®

En cuanto a sexo, el uso de drogas es mayor en los hombres. El mayor nimero de
usuarios son hombres tanto en drogas ilegales como en el consumo de drogas médicas
fuera de prescripcion. Sin embargo, el indice de crecimiento es mayor en las mujeres. De
modo que un mayor niamero de hombres (9.1%) han usado drogas en comparacion con las

muijeres (2.6%).>%’

Gréfico 7. Uso de drogas por sexo (%)
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Fuente: Elaboracién propia con base en México, CONADIC, Encuesta Nacional de Adicciones 1998, p. 40,
Encuesta Nacional de Adicciones 2002, p.12 y Encuesta Nacional de Adicciones 2008, pp. 47-76.

505

. CONADIC, Encuesta Nacional de Adicciones 2008, op.cit. p. 47.

CONADIC, Encuesta Nacional de Adicciones 2002, (Consulta: 20 septiembre de 2010), en:
http://www.conadic.gob.mx/interior/descargas/investigacion_y_estadistica/observ_mex/
0bs2003_|II.pdf

507 Ibidem, p. 80.
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Gréfico 8. Incidencia acumulada para el uso de cualquier droga en la poblacidn total

segln edad y sexo, 2008
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Fuente: Elaboracién propia con base en México, CONADIC, Encuesta Nacional de Adicciones 2008, p. 80.

En general, la incidencia de uso de drogas es mas grande en el rubro de edad de
18 a 34 afos. Analizando la edad de inicio en relacion al tipo de droga fueron encontrados
dos grupos: los de inicio mas temprano (anterior a los 17 afios) y los de un inicio en la
edad adulta. La marihuana, los inhalables, la heroina y los sedantes son usados por
primera vez antes de los 17 afios. La edad de inicio de la cocaina es mas tardia, entre los
18 y 25 afos. El uso de alucinégenos, heroina, opiaceos, tranquilizante, anfetaminas o
estimulantes inicia con mayor frecuencia entre los 18 y los 25 afios, pero cada vez es
usado con mayor frecuencia en el grupo de menores de 17 afios.”*®

Existe una estrecha vinculacién entre la manera en que se presenta el consumo
con la oportunidad de usar drogas. Ademas de la edad, se relacionan otros factores como
la situacién escolar, nivel de escolaridad, situacion laboral, nivel de ingresos, estado civil y
situacion familiar. Con relacién al factor escolar hay mayor incidencia de consumo en las
personas que no estudian tanto si les regalan la droga (18.6%), como si es comprada
(7.2%). Del universo de las personas que estudia, las que se encuentran en el nivel
licenciatura (30.6%) se encuentran mayormente expuestas, después las de nivel
bachillerato (24%) y la secundaria (17.4%). Las personas que cursan el nivel primaria
también registran una alta incidencia tanto si la droga es regalada (12.3%) o comprada
(4.3%).>%°

Asimismo, la propension al consumo de drogas aumenta si se trata de personas

desempleadas y les regalan alguna droga (33.6%). También existe nivel de riesgo hacia el

% ENA 2002, op.cit. p. 12 y 2008, p. 50.
%99 ENA 2008, op. cit., p.76.
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consumo en las personas que ftrabajan y ganan mas de 6 salarios minimos,
Paraddjicamente, las personas que perciben menos de dos salarios minimos tienen el
segundo nivel de riesgo de consumir drogas. Esto es preocupante debido a que el pais
tiene varios pendientes en materia econémica. México fue una de las dos Unicas naciones
en América Latina en las que aumentd el nimero de personas en situacion de pobreza
debido a la fuerte caida del PIB.>*

En cuanto a estado civil, las personas solteras también presentan un mayor nivel de
riesgo de consumir drogas, posteriormente los casados y en tercer lugar las personas
separadas, viudas o divorciadas. En general, todos los grupos de poblacion presentan
mayor riesgo de consumir drogas si se las regalan. Un factor que posibilita el incremento
de consumo de drogas es la proliferacion de venta al menudeo en las colonias, parques y
escuelas para inducir adultos, jovenes y nifios al consumo de las drogas.

En cuanto a la distribucién del consumo en los diferentes estados de la republica,
para el 2002 se podia identificar la zona norte como la mas afectada, seguida por la region
del centro y posteriormente el sur. Para el 2008, la situacién cambié. Existen estados con
niveles altos de consumo en todo lo largo del pais. Quintana Roo en el sur y Tamaulipas
en la frontera norte tienen una incidencia acumulada de 11.2 y 11.1% respectivamente.

Otros estados fronterizos con altos indices de consumo son Baja California (9.6%),
Baja California Sur (8%) y Chihuahua (8.2%). Estados no fronterizos con alta incidencia
son Sinaloa (6.6%), Nayarit (7.6%), Durango (8.2%) y a Zacatecas (6.4%). Dentro de la
zona centro Hidalgo (9.2%) y el Distrito Federal (8.5%) ocupan el cuarto y quinto lugar
seguidos por Guanajuato (6.9%) y Querétaro (6.8%). De la zona sur, ademas de Quintana
Roo, Tabasco mantiene una prevalencia acumulada de 6.4%.

Dentro de la media nacional se encuentra Michoacan (5.6%), Sonora (5.5%),
Jalisco (5.3%) Aguascalientes (5.3%), Campeche (5.3%) y Guerrero (5.2%). Por debajo de
la media tenemos a dos estados en la Frontera Norte, Coahuila (3.6%) y Nuevo Lebn
(4.4%); y un estado mas de la region norte, San Luis Potosi (3.4%). De la zona centro
cuatro estados, Morelos (4.6%), el Estado de México (4.8%), Puebla (3.6%), y Tlaxcala
(3.0%), y de la zona sur, cinco estados, Yucatan (4.7%), Oaxaca (3.5%), Veracruz (3.3%),
Colima (2.8%) y Chiapas (2.2%) que es el estado con los indices méas bajos de consumo.

Es decir, excluyendo a Quintana Roo y a Tabasco que se ubican en los niveles mas
altos de consumo y a Campeche que tiene un nivel medio de consumo, la mayor parte de
los estados de la regién sur del pais tienen los niveles mas bajos de consumo. En

contraste, cuatro estados de la frontera norte estan en el primer grupo. Ademas, Hidalgo y

10 Alberto Verdusco, México y Honduras, Unicas naciones de AL donde se incrementé la pobreza

en 2010, Milenio, 29 de noviembre de 2011.
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el Distrito Federal ubicados en el centro del pais, tienen niveles equiparables de consumo
a lo que se observa en la zona norte, lo cual es preocupante.

Si se consideran solamente las drogas ilegales (heroina, cocaina, metanfetaminas,
inhalables, mariguana) existe una distribucién similar para cualquier consumo. Cuando se
analiza el uso fuera de prescripcion de drogas psicoactivas con utilidad médica en el
manejo del dolor y de los estados de ansiedad, problemas de suefio o de otros
padecimientos que requieren de sustancias estimulantes o depresoras, nueve estados se
ubican por encima de los intervalos de confianza de la prevalencia nacional. Por orden de
prevalencia se encuentra Michoacan (2.5%), Chihuahua (2.4%), Distrito Federal (1.9%),
Tamaulipas (1.9%), Quintana Roo (1.8%), Baja California Sur (1.6%), Hidalgo (1.5%) y
Yucatan (1.3%).%*

Sobre las mejores formas de readaptacion de los adictos, la Encuesta Nacional de
Adicciones 2008 revela que el 50.2% de la poblaciéon considera que se deben enviar a
granjas, 7.2% considera que se pueden curar por su cuenta y 2.1% considera la carcel es
una opcién. Por otra parte, el 58.8% consideré que los adictos son personas enfermas, el
60.4% considera que son personas que necesitan ayuda; 30.6% considera que son débiles
y 19.1% los percibe como delincuentes. En general, las opiniones de la poblacion se
encuentran divididas, pero existe un mayor consenso al considerar a los adictos como
personas débiles y no como delincuentes.

En todo caso, los datos arrojados por la encuesta revelan que existe necesidad de
reforzar el conocimiento de la poblacion sobre las caracteristicas destructivas de las
drogas, especificamente en la poblacién de jovenes que representan un potencial para el
uso de las drogas si no se les brinda la informacién adecuada. Ante el incremento del
consumo de drogas en el pais, urgen programas de prevencion que incluyan a la familia,
principal nucleo de desarrollo social. Las acciones de prevencién deben incluir campanias,
educacion, investigacion, cultura y atencién oportuna a quienes experimentan con esas
sustancias.”® Asimismo, es necesario subsanar los graves problemas en esta materia
derivados de la deficiencia en infraestructura y certificacién de los centros encargados de

los programas de prevencién y rehabilitacion.**®

51 Ibidem, p.54.
12 Gobierno de Jalisco, Direccion General de comunicacién Social, Inaugura el Gobernador del
Estado la XII Reunion del Grupo de Expertos en Reduccién de la Demanda de Drogas, CICAD-
OEA”, 25 de octubre de 2010
13 ver Politicas de Prevencion:
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4.3. Tréafico de drogas en México

Un referente para conocer cudles son las drogas que mayormente se trafican en México es
el decomiso de drogas incautadas por las autoridades encargadas en la materia. La droga
gue mas se decomisa desde la década de los ochenta es la marihuana, aunque ha habido
constantes fluctuaciones en 25 afios. Los afios de mayores decomisos fueron en el 2000,
2003, 2004, 2007, 2009 y 2010.

Durante la administracion de Felipe Calderén, el Unico afio que existe una
disminucion en las incautaciones de marihuana es el 2008, cuando cayé casi a la mitad
respecto al afio anterior y el siguiente, es decir, de 2213.4 toneladas en 2007, pas6 a 1684
toneladas en 2008 y 2094 toneladas en 2009. (Cuadro 15, Pag. 186)

Cuadro 15. Decomisos de droga en México 1985-2010

Gomade

Marihuana | Cocaina opio Heroina Psicotrdpicos
Afo (Ton.) (Ton.) (Kg.) (Kg.) (Unidades)
1985 173.8 2.6 200 - -
1990 594.8 49.9 208.9 212 561 045
1995 780.2 22.2 222.9 203.2 569 789
2000 2050.8 23.2 469.4 299.1 3418 369
2001 1839.4 30 516.5 269.6 8 350 246
2002 1633.3 12.6 309.9 282.7 5343 064
2003 2247.8 21.2 198.5 306.2 8414 323
2004 2208.4 26.8 464.7 302.4 21 631 745
2005 1795.7 30.8 276 461.7 11 360 933
2006 1902.1 21.3 123.5 333.8 3364 815
2007 2213.4 48 307.5 317.2 2 657 002
2008 1684 19.4 187.6 296 31 848 106
2009 2094 21.7 816.3 286 9106 275
2010 2333.8 9.8 1195.3 373.6 17 382 106
2011 886 6.3 933.3 281.3 137 195

Fuente: Elaboracion propia con base en datos presentados en el Cuarto Informe de Gobierno, anexo
estadistico, esfuerzo nacional contra el narcotréafico, p. 12.
Las Cifras del 2011 son preliminares, abarcan datos enero-julio.

La cocaina tuvo sus niveles mas altos de decomiso en 1990, en los siguientes afios
se mantuvo, sobresaliendo los decomisos en los afios 2001, 2005 y 2007. Para el 2010, el
decomiso de cocaina disminuyé hasta 7.1 toneladas, los niveles de decomiso mas bajos
registrados en todos los afios. Por otra parte, la goma de opio y la heroina, cuyos

decomisos se encentran medidos en kilogramos, también mantienen constantes
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fluctuaciones. Los afios de mayores decomisos de goma de opio fueron 2001, 2004, 2009
y superiores en 2010. En cambio, para la heroina el afio de mayor decomiso fue 2005. Por
otra parte, el afio de mayores decomisos de heroina fue en 2010.

Gréfico 9. Decomisos de droga en México 1985-2010
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos presentados en el Cuarto y Quinto Informe de Gobierno, Anexo
estadistico, Estado de Derecho y Seguridad, p. 12.

Grafico 10. Decomisos de psicotropicos 1995-2011
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos presentados en el Cuarto Informe de Gobierno, anexo
estadistico, esfuerzo nacional contra el narcotréfico, p. 12.

Existen mayores fluctuaciones en la actividad los decomisos en el caso de los
psicotrdpicos. (Gréfico 10, P4g.187) En el 2005, la cantidad de decomisos muestra un
crecimiento exponencial en la produccién y/o trafico de dichas sustancias. En 2008 y 2010,

los decomisos fueron los mas altos, de 31, 848106 y 17, 382106 unidades de estas
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sustancias, respectivamente. De cualquier manera, el Gréfico 9 (Pag.187) muestra que en
el caso de México, las confiscaciones de las sustancias citadas mantienen niveles
ubicados dentro del mismo rango desde la década de los noventa.

Como puede observarse, las cifras en cuanto a decomisos pueden interpretarse de
varias formas. Por un lado, la disminucion de decomisos puede reflejar la baja actividad
gubernamental en la materia y no la disminucion del trafico de estas sustancias. Por otra
parte, los afios en los que ha habido mayores confiscaciones podrian indicar el éxito de la
politica antinarcoéticos. Sin embargo, estos datos pueden estar reflejando mayor producciéon
o tréfico o también puede estar reflejando que los traficantes han cambiado de rutas, como
resultado de la ejecucién de estrategias militarizadas.

Mapa 2. Diversificacion de rutas de trafico de droga.
3 i EL L) .,F .

Fuente: Drug Trafficking: Central America’s Dark Shadow, Asian Harm Reduction Network, Saving Lives
Through Harm Reduction, 21 de agosto de 2011.

Los carteles mexicanos establecieron nuevas rutas terrestres para el trafico de
cocaina, incluso operan desde Centroamérica.’** El cartel de Sinaloa controla envios de
droga por la Carretera Panamericana desde Panamé hacia el Salvador. Los Zetas lo hacen
en forma paralela en un corredor que va desde Colombia hasta Guatemala, pais clave
para hacer llegar los cargamentos de narcéticos provenientes de Colombia. En el caso de
los Zetas, su fuerte presencia en la region se encuentra fortalecida por su relacién con los
kaibiles guatemaltecos quienes les aseguran el control y el paso de la frontera con

* Mexican drug cartels move into Central America, Asian Harm Reduction Network, Saving Lives

Through Harm Reduction, AHRN Network, 17 de marzo de 2011, (Consulta: 31 de agosto de 2011)
en: http://new.ahrn.net/mexican-drug-cartels-move-into-central-america.
188



México.>™ Los carteles de Sinaloa y el Golfo han instalado bases de operacién en Panama
y se estima que transportan cerca de 80% de la cocaina que se dirige a Estados Unidos y
Europa.>®

En Buenos Aires, Argentina se descubrié en marzo de 2008 el primer laboratorio de
drogas sintéticas en donde fueron detenidos nueve ciudadanos mexicanos. Los decomisos
de efedrina destinada a México provenientes de Perl, Argentina, Uruguay, Panama se
hicieron cada vez mas frecuentes desde 2008.%'" Posteriormente, Chile se sumé a la
cadena de paises abastecedores de efedrina para los carteles mexicanos.

Los vinculos de los carteles mexicanos no solo existen en América del Sur y
Centroameérica. Las pandillas estadounidenses desarrollan cada vez mas asociaciones con
carteles mexicanos. A su vez, las organizaciones mexicanas se han arraigado en Estados
Unidos. Los carteles de Sinaloa, el Golfo y Juarez mantienen vinculos con integrantes de
diversas pandillas para la distribucion al mayoreo y menudeo de todo tipo de droga en ese
pais. Ademas, se han asociado con bandas en las ciudades fronterizas de México,
colaborando asi de manera estrecha incluso en el cruce de indocumentados hacia EU y
otros delitos conexos.”®
En la frontera con Estados Unidos se han encontrado alrededor de 154 desde la década
de los veinte, sin considerar los iniciados en México que no llegaron a la frontera.>* Ese
medio de transporte permite el flujo de drogas, migrantes, dinero y armas. Con el tiempo,
estos tuneles han llegado a obtener mayor sofisticaciéon, mayor altura y longitud. Varios
estan equipados con sistema de energia eléctrica, ventilacion y ferrocarril, elevador.

Bajo la linea terrorista, el temor de Estados Unidos es que por medio de esos
tineles puedan introducirse terroristas y armas de destruccion masiva a su territorio.>*° Por
ello han incrementado la vigilancia en la frontera sur y existen propuestas para reciclar los
equipos de Irak y Afganistdn y aumentar el uso de aviones no tripulados. Asimismo,

existen varios proyectos para desarrollar un sistema de deteccién sobre la zona fronteriza

515 Jorge Alejandro Medellin, “Carteles del pais abren nuevas rutas en Centroamérica”, El Universal,

29 de marzo de 20009.

516 José Meléndez, “Alerta en Panama por inmigracion de capos”, El Universal, 07 de enero de

20009.

*7 José Valdez, "El narcotrafico mexicano alcanza a Chile: DEA. Responsable de la agencia en el
ais lanza llamado de alerta. Reclutan 10 mil policias cientificos” El Universal, 14 de marzo de2009.
'8 Algunas de las bandas que trabajan con los carteles mexicanos son: Mexican Mafia, Calle 18,

Mexikanemi, Latin Kings, Bandidos, Mara Salvatrucha (MS-13), BARRIO Azteca, Familia Guerrilla

Negra, Bloods, Mongoles, Crips, Nortefios, Florencia 13, Surefios, Gangster Disciples, Tango Blast,

Hells Angels, Texas Sindicate, Hermanos de Pistoleros Latinos y Vagos, Silvia Otero, “Carteles

reclutan ahora a pandillas estadounidenses”, México, El Universal, 18 de enero de 2009.

1% jg9sé Carrefio Figueroas, “Narcotuneles en la mira de EU”, Excélsior, 3 de diciembre de 2011.

*% sgjcarios adolescentes”, Agora, El lugar de convergencia para militares profesionales, Amenazas

Comunes, Comandante del Comando Norte de Estados Unidos, Vol., 3, No. 3, 2010, p. 52-55.
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que consiste en el desarrollo de tecnologia sismica y rayos infrarrojos.** Sin embargo, no
esta claro si las herramientas tecnoldgicas sean las mejores, puesto que hasta ahora, las
autoridades estadounidenses han logrado identificarlos principalmente mediante el trabajo
policial y la labor de inteligencia.

A nivel regional, las tendencias a largo plazo indican que han aumentado las
incautaciones de los principales tipos de drogas. Los decomisos de cocaina reportaron
cantidades crecientes en el periodo 2007-2009. La mayor cantidad de decomisos se
registr6 en América del Sur (62%), seguido de América del Norte (18%), América Central
(17%) y el Caribe (3%).°%

Los decomisos de cannabis también registraron un crecimiento importante con
relacion a los afios anteriores. A nivel regional, los mayores volimenes de decomisos de
cannabis se realizaron en América del Norte (66%) y América del Sur (32%). De manera
gue las incautaciones de cocaina y resina de cannabis se estan produciendo cada vez mas
en las regiones de origen, y ya no tanto en los principales mercados de consumo.

En cuando a la heroina y los opiaceos, la tendencia a la baja registrada en 2002 se
modificé. Para los afios 2007, 2008 y 2009 creci6 el nimero de confiscaciones 2,968 Kg.,
3,806 Kg. y 4,013 Kg. respectivamente. México es uno de los seis paises del hemisferio
gue reportd mayores incautaciones de heroina y derivados de opiaceo junto con (Canada,
Colombia, Ecuador, Estados Unidos de América y Venezuela).

Los estimulantes de tipo anfetaminico, han ido cobrado mas prominencia respecto
a las drogas anteriormente citadas.®®® En 2009 las incautaciones de estas sustancias
aumentaron a mas del triple en todo el mundo, respecto de 2007. En 2009, se
desmantelaron 10,600 laboratorios relacionados con los ETA, la mayor parte de ellos se
encontraba en los Estados Unidos®*.

En el periodo 2007-2009, se registrd6 un descenso de 52% en el volumen de
incautaciones de productos farmacéuticos que contienen opiaceos como la oxicodona, la
hidrocodona y la morfina, comparadas con el periodo anterior; sin embargo, se

incrementan a siete los paises que reportaron incautaciones en su territorio (Canada,

521

José Carrefio Figueroas, “Narcotuneles en la mira de EU”, op.cit.
522

OEA, Informe Hemisférico, Quinta ronda de evaluacion, Evaluacién del progreso del control de
drogas 2011, mayo de 2011.

% | os estimulantes de tipo anfetaminico pueden dividirse en dos categorias principales: el grupo de
las anfetaminas (principalmente anfetamina y metanfetamina) y el grupo del éxtasis (MDMA y sus
analogos).

2 ONU, Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, World Drug Report 2011,
(Consulta:26 de agosto de 2010), en:
http://www.unodc.org/southerncone/es/frontpage/2011/06/21-unodc-lanca-wdr-2011.html
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Colombia, Costa Rica, Estados Unidos de América, México, Republica Dominicana y
Uruguay). >

Especial mencién merecen los decomisos crecientes de preparados farmacéuticos
en forma de tabletas y capsulas que contienen efedrina y pseudoefedrina, consideradas
actualmente como las principales fuentes de materia prima inicial para la fabricacion ilicita
de estimulantes tipo anfetaminico. En el periodo 2007-2009, nueve paises (Belice,
Canada, El Salvador, Guatemala, México, Nicaragua, Republica Dominicana y Venezuela)
comunicaron incautaciones de productos farmacéuticos que contenian efedrina y
pseudoefedrina en cantidades que ascendieron a mas de 25 millones de tabletas.

En Estados Unidos, la reduccion de la oferta gener6 cambios en los patrones de
consumo de drogas. Al disminuir el abastecimiento de cocaina hacia el mercado
estadounidense, entre 2007 y 2008 los precios de la cocaina en ese mercado ascendieron
de 96 a 183 délares por gramo, es decir, el precio se incrementé en 90.6 %.°* Ante el
aumento del precio de la cocaina, la demanda de metanfetaminas aumentd por encima de
la primera. Asi, un kilogramo de pseudoefedrina pura alcanza un valor estimado de 11 mil
dolares, por lo que los precios de las metanfetaminas se duplicaron.>?’

Las restricciones emprendidas por el gobierno para impedir el trafico de
precursores quimicos usados para la produccién de drogas sintéticas también provocaron
un aumento en los precios. En México, el precio de 23 kilos de seudoefedrina pura subié
de 40 mil a 250 mil délares, lo que se traduce en que cada kilogramo pasé de mil 739
délares a cotizarse en 10 mil 869 délares.>”® Con base en estas cifras, el aumento de
drogas en el pais continla en aumento. Incluso, en marzo de 2009 en Espafia fue
interceptada una avioneta piloteada por 2 mexicanos que transportaba mas de mil kilos de
hachis (derivada de cannabis) procedente de Marruecos.**

Los esfuerzos aislados de algunos paises no generaran resultados y menos la
guerra territorial como la que ha implementado México, si no existe un equilibrio en
politicas de prevencion, proteccion, y sobre todo, de garantia. A pesar de las acciones
emprendidas por el gobierno contra los carteles y la disminucién en cuando a decomisos

gue podria indicar resultados positivos, el pais continda siendo el principal punto de

% OEA, Informe hemisférico. Quinta ronda de evaluacion, op.cit.
% Alzaya, Ignacio, “El pais sigue siendo el principal punto de transito de cocaina hacia Estados
Unidos”, Milenio. 04 de enero de 2009.
527 silvia Otero, “Restricciones disparan precio de seudoefedrina”, El Universal, 07 de enero de
2009.
28 fdem.
%29 «prrestan a mexicanos con avioneta y droga en Espafia”, El Universal, 18 marzo de 2009.
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transito de cocaina hacia Estados Unidos.>*® La demanda continda, su vecindad geografica
y su extensa frontera son una constante para ello.

Durante la administracion del presidente estadounidense Barak Obama, la retérica
en materia antinarcéticos se fue suavizando. Hubo un mayor énfasis en la cuestién de la
demanda y del consumo de drogas. También hubo algunos cambios modestos con
respecto a la politica nacional de drogas, que referian que los esfuerzos se habian
concentrado en los arrestos, los encarcelamientos y la intercepcion, por lo que se deberia
pensar mas en reducir la demanda. Sin embargo, aln se esta lejos de lograr reformas mas
amplias en las politicas de drogas nacionales. En lo que se refiere a la esfera internacional,
la “guerra contra las drogas” de los Estados Unidos se mantiene tan viva como en
administraciones anteriores. Asimismo, se mantienen los niveles de consumo entre la

poblacion de ese pais.>*

4.4. Produccion de drogas en México

Las principales drogas que se producen en territorio nacional son la marihuana, goma de
opio, heroina y metanfetaminas. Las principales zonas productoras de cultivo de
marihuana y amapola se concentran a lo largo de los sistemas montafiosos del pais,
particularmente en las estribaciones de la Sierra Madre Occidental y Sierra Madre del Sur.
Sin embargo, desde hace varios afios ha existido un desplazamiento de las zonas de
siembra fuera de la zona conocida como triangulo dorado que comprende los estados de
Sinaloa Durango y Chihuahua.

En 2009 se ubicaron y destruyeron por primera vez plantios en la zona de la playa

de Nayarit. También se registraron plantaciones en zonas de dificil acceso en Champoton,

%0 |gnacio Alzaya, “El pais sigue siendo el principal punto de transito de cocaina hacia Estados

Unidos”, Milenio, 04 de enero de 2009.
%31 Con base en la Encuesta Nacional sobre Consumo de Drogas 2009, el consumo de drogas
aumento de 8% en 2008 a 8.7% en 2009. Las drogas mas consumidas son la marihuana, las
sustancias psicoterapéuticas, la cocaina, los alucindégenos, los inhalantes y en dltimo lugar la
heroina. El uso de metanfetaminas, que habia disminuido desde 2006 aumentd en 2009 (502 000
personas). El uso de cocaina (1.6 millones de usuarios) disminuyé respecto a 2006 (2.4 millones).
Las drogas que aumentaron su consumo fueron el éxtasis, de 550 mil a 760 mil consumidores, y la
metanfetamina crystal, de 314 mil a 502 mil. También aumento del abuso de farmacos de
prescripcion médica, que pasoé de 2.5% a 2.8%.
Results from the 2009 National Survey on Drug Use and Health: Volume I. Summary of National
Findings. U.S. Department of Health and Human Services, Substance Abuse and Mental Health
Services Administration, Office of Applied Studies, en:
http://oas.samhsa.gov/NSDUH/2k9NSDUH/2k9ResultsP.pdf
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Campeche, en zonas costeras de Quintana Roo y en la zona serrana el norte de Veracruz

donde existen niveles de humedad propicios para el crecimiento de marihuana.®>*

Gréfico 11. Erradicacion de cultivos de marihuana y amapola (hectareas)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos presentados en Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos,
Presidencia de la Republica, Cuarto Informe de Gobierno, Anexo Estadistico, Esfuerzo Nacional contra el
Narcotrafico, p. 12.

Un referente para conocer los niveles de produccion de drogas puede ser con base
en la erradicacion de cultivos. De acuerdo con el Gréafico 11 (P4g.193), la erradicacion de
cultivos de marihuana fue superior en comparacién con los de amapola en un periodo de
25 afios. En el 2000 hubo grandes decomisos de esa planta (31061.4 has.), pero el
maximo se alcanzé en el 2003 (36585.3 has.). Dos afios después se mantuvieron, no
obstante, a partir del 2006 hay un marcado descenso en la cantidad de hectareas
erradicadas de planta. Dicho descenso continu6 hasta el 2010, llegando ese afio a 9950.5
has.

El caso de la erradicacion de plantas de amapola, el afio de mayores hectareas
erradicadas fue el 2005 (21 609.2 has.), dicha cifra disminuye a la mitad en 2007 (11 410.5
has.) y va en incremento en el 2008 y 2009, pero disminuye una vez mas en 2010 (10
004.8 hectareas). De modo que en 2010, las hectareas erradicadas de amapola fueron
mas altas que las de las de marihuana.

Es importante tomar en cuenta que los indicadores basados en las actividades
pueden ser engafiosos. Como los paises tienen presente que su desempefio sera

evaluado con base en esas medidas estadisticas tienden a mostrar sus acciones y éxitos.

% Jjorge Alejandro Medellin, “Negocian servicios de satélite militar privado”, El Universal, 27 enero

20009.
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Sin embargo mayores cantidades de plantios decomisados puede estar reflejando mayor
produccion.

Por otro lado, se pasa por alto importantes distinciones cualitativas. Por ejemplo,
puede haber gran cantidad de hectareas erradicadas pero de plantas viejas, menos
productivas, que valen menos en términos de reduccion del abasto que la erradicacion de
las que estan entrando en su fase productiva. En el caso de México, si ha habido una
disminucion de las plantaciones erradicadas para el 2010.

Por otra parte, la fabricacion de drogas sintéticas, como la metanfetamina, se ha
constituido en un creciente problema regional. Tan solo en el continente americano, quince
paises reportaron incautaciones que ascienden a 39,993 Kg. de efedrina y 45,082 Kg. de
pseudoefedrina en el periodo 2007-2009.°** Con esas cantidades se pudieron haber

fabricado millones de dosis de clorhidrato de metanfetamina en laboratorios clandestinos.

Cuadro 16. Incautaciones de efedrinay pseudoefedrina, 2007-2009

Incautaciones
Incautaciones de
Pais de efedrina | pseudoefedrina
Argentina 14,824 -
Bolivia 1
Brasil - 47
Canada 708 195
Chile 1187 -
Costa Rica 462
El Salvador 3 101
Estados Unidos de
América 5,278 7,019
Guatemala 7 18,258
México 7,721 18,299
Panaméa 10,127 -
Paraguay 137 -
Per( - 108
Republica Dominicana - 222
Venezuela - 371
Total Hemisférico 39,993 45,082

Fuente: OEA, Informe hemisférico, Quinta ronda de evaluacion del progreso del control de drogas 2011, p.25.

El Cuadro 16 (Pag. 194) incluye incautaciones de grandes cantidades de
preparados farmacéuticos en forma de tabletas o capsulas que contienen efedrina y

pseudoefedrina, reportadas por Belice, Canada, El Salvador, México, Nicaragua, Peru,

533 OEA, Informe hemisférico 2011, op. cit., p. 29.
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Republica Dominicana y Venezuela. Esas tabletas o capsulas son consideradas
actualmente como las principales fuentes de materia prima inicial para la fabricacién ilicita
de estimulantes tipo anfetaminico. Las incautaciones de efedrina y pseudoefedrina en
México son de las mas altas de la region.

Lazaro Cardenas, Michoacan es una de las principales puertas de acceso de
toneladas de efedrina y pseudoefedrina provenientes de paises asiaticos (La India,
Tailandia y China) y Sudamericanos. Segun datos publicados por la Agencia Antidrogas de
Estados Unidos (DEA, por sus siglas en inglés), el 90% de los quimicos importados a
México para compafias estadounidenses estaban siendo desviados para propdésitos
ilicitos, especialmente para la manufactura de metanfetaminas.>**

Otro dato que permite dar cuenta de la produccion de este tipo de drogas es el
namero de laboratorios desmantelados. Estas sustancias pueden producirse en cualquier
lugar que existan los precursores, pero regularmente se ubican cerca de los grandes
mercados de consumo. En el continente americano, en América del norte se decomisaron
10,410 laboratorios de drogas ilicitas durante el periodo 2007-2009. De ellos, 10,282
fueron laboratorios de elaboraciéon de Metanfetaminas, 53 de Extasis (MDMA), 32 de
Crystal Meth, 16 de Acido Gammahidroxibutirico (GHB), 13 de Fenciclidina (PCP) y 7 de
anfetaminas.

En cambio, en América del Sur se desmantelaron en total 7 laboratorios, en el
Caribe 3 y en Centroamérica 1.°** De manera que la produccién de estas sustancias,
dentro del hemisferio se concentra casi en su totalidad en América del Norte. En México,
desde el inicio de la administracién en 2006 y hasta mediados de 2009 se desmantelaron

400 laboratorios en diversas regiones del pais.>*®

4.5. Laviolencia en México asociada con el narcotrafico

La demanda de drogas y el tréafico ilegal de armas alimentan la violencia de los carteles en
México. Desde el inicio de su gestion, el presidente Calderén anuncié que su estrategia de
seguridad comprendia una batalla ardua contra el crimen organizado que costaria vidas
humanas.**’ Durante los afios siguientes los discursos presidenciales aludian a una guerra

contra el narcotrafico que se iba a ganar. Esos argumentos se repitieron de manera

*3 Sjlvia Otero, “Restricciones disparan precio de seudoefedrina”, op.cit.
535 OEA, Informe hemisférico 2011, op. cit., p. 22.
%36 Silvia Otero, “Restricciones...” op. cit.
%37 “palabras del Presidente Felipe Calderén durante la Inauguracion de la XXXI Reunién Ordinaria
de la Conferencia Nacional de Gobernadores”, Presidencia de la Republica, Discurso del 16 de
febrero de 2007.
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constante durante la administracion como resultado de los enfrentamientos y muertes
registradas durante el sexenio.

Para comprender el incremento de la violencia desatada territorio nacional es
importante comprenden la proliferacién de los carteles y la expansion de sus actividades
por una parte y la forma de cometer sus crimenes cada vez con mayor violencia y el
incremento de su capacidad armamentista, por la otra. Es cierto que los homicidios
realizados por la delincuencia organizada ya existian entre los distintos grupos
involucrados antes de que el gobierno les declarara la guerra, pero estos se incrementaron
en mayor medida con el combate frontal desplegado por las autoridades federales. Como
logros de la estrategia gubernamental, hubo decesos de los principales lideres, numerosas
bajas en las estructuras organizativas y encarcelamientos. Estos factores originaron un
proceso de restructuraciébn constante y la proliferacion de numerosos grupos
especializados.

Un mapa delictivo presentado por SIEDO muestra que Los Zetas mantienen el
liderazgo de las actividades delictivas relacionadas con el trafico de droga, trafico de
personas, robo de combustible y extorsion. Esa organizacion opera primordialmente en el
Golfo de México y en la zona sur del territorio nacional. Dicha agrupacién disputa al cartel
de Sinaloa el control de puntos clave para el ingreso de droga, dinero, armas e incluso
para el trafico de indocumentados. El cartel de Sinaloa que antes controlaba 23 entidades,
ahora solo mantiene el dominio en 16 de ellos. **® Sin embargo, s importante advertir que la
reparticion del territorio en cuanto a carteles cambia dinAmicamente.

El cartel del Golfo es una estructura mas pequefia, con una zona de influencia muy
localizada en el norte, sobre todo en Tamaulipas, ademas de Nuevo Leén y Veracruz. Por
su parte, La Familia Michoacana y su escision, Los caballeros templarios, tiene presencia
en Michoacan y zonas de Guanajuato y Estado de México. La organizacion liderada por los
hermanos Beltran Leyva, uno de los grupos mas afectados por las acciones del gobierno
federal, tiene zonas muy concretas y limitadas de influencia, como Estado de México,
Guerrero, Nayarit y Sinaloa. En tanto, el grupo de los Arellano Félix o cartel de Tijuana ha
sido confinado al norte del pais, es decir, a Baja California, pero se trata de una estructura
diezmada. El cartel de Juarez, liderado por Vicente Carrillo Fuentes, El Viceroy, solo opera

parte de Chihuahua, parte de Durango y Sinaloa.>*

538 Rubén Mosso, "Los Zetas" dominan mas territorios que "El Chapao”, Milenio, 01 enero de 2012.

% Rubén Mosso, "Los Zetas" dominan mas territorios que "El Chapo”, 01 enero de 2012.
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Mapa 3. Territorio que dominan las principales organizaciones de narcotrafico

Mapa delictivo
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Cartel del Golfo

[ ] ta famitiay tos tabaileros Templarios
[] cartel de Sinatoa

|:| Crtel de los Beltran leyva

|:| Cirtel de Tijuana (Arellano Félix)

Fuente: Rubén Mosso, "Los Zetas" dominan mas territorios que "El Chapo", Milenio, 01 enero de 2012.

La cartografia s6lo muestra las organizaciones mas poderosas, aunque hay

muchos puntos del pais donde los carteles coexisten; incluso hay varias organizaciones

gue en el mapa todavia no estan planteadas por la trascendencia que tienen a veces, pues

s6lo operan a escala local. La muerte de lideres y captura de operadores provoco fracturas

en esas dos principales organizaciones y ocasion6 la perdida de territorio que controlaban

anteriormente. Y es que el nimero de detenidos también incrementd notoriamente.

Gréfico 12. Detenidos en la lucha contra el narcotréafico
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos presentados en el Quinto Informe de Gobierno 2011, Anexo

estadistico, Esfuerzo Nacional contra el Narcotrafico, p. 78.
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Como se observa en el Grafico 12 (P4g.197), el nimero de detenidos en la lucha contra el
narcotrafico se mantuvo mas o menos constante desde 1995 hasta que se incremento
desde el 2003 (9011 personas). En 2004, la cifra aument6é al doble (18998 personas)
respecto al afio anterior. Las cifras mas altas se alcanzaron los afios 2005 con 24739
personas detenidas, el 2007 con 22292 y la cifra record se alcanzan en el 2009, con 29096
personas detenidas. Esta cantidad extraordinaria de presuntos delincuentes, refleja la
cantidad de poblacion en las carceles y la necesidad de aumentar los Centros Federales
de Maxima Seguridad.

Al inicio de la administracion solo habia tres CEFERESOS mientras que para el
2011, el numero de esos penales incrementd a 9. Los Centros penales Altiplano,
Occidente, Noreste, Noroeste, Nornoroeste, Oriente, Sureste, Norte e Islas Marias
incrementaron su poblacion.

Ahora bien, cuanto a las personas detenidas por delitos federales (dafio, lesiones,
homicidio, fraude, ley federal de armas de fuego, en materia antinarcéticos),
aproximadamente la mitad de los presuntos delincuentes y los delincuentes sentenciados
tienen cargos por delitos en materia antinarcéticos. El afilo 2006 fue el afio que alcanzo
mayor numero de poblacién penitenciaria por delitos del fuero federal. Ya en la
administracién de Felipe Calderén, en general, todos los afios estudiados mantienen cifras

altas en cuanto a poblaciéon penitenciaria por esos delitos. (Tabla 3)

Cuadro 17. Poblacion interna de sentenciados y procesados del fuero federal

Poblacion penitenciaria Procesados Sentenciados
Afo Total Fuero Federal Total Fuero Federal Total Fuero Federal
2000 154 765 41 647 63724 11 917 91041 29730
2001 165,687 44 594 71501 13 089 94186 31505
2002 172888 47 776 7685 13594 99203 34182
2003 182530 49 160 80134 15 675 102396 33485
2004 193889 49 160 80661 15 527 113228 34091
2005 205821 51471 87844 18 082 117977 33389
2006 210140 49 217 89601 18 048 120539 31169
2007 212841 48 566 88136 17 418 124705 31148
2008 219754 49 918 88935 19 373 120819 30 545
2009 224749 51 369 92311 22 089 132438 29 280
2010 219027 43 622 91297 21920 127730 21702
2011 224246 45 551 97802 23916 126444 21635

Fuente: Elaboracion propia con base en datos presentados en el Quinto Informe de Gobierno 2011, Anexo
estadistico, Esfuerzo Nacional contra el Narcotréfico, p. 79.
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Aunado a la proliferacién de grupos criminales, éstos diversificaron sus actividades
lucrativas ilegales. Ahora también se dedican a los secuestros, asesinatos, robo de autos,
robo de combustible, trafico de personas, venta de videos, dvd's y otros articulos de
contrabando. Los secuestros incrementaron y los carteles tomaron el control del trafico de
personas en zonas fronterizas y zonas de transito, secuestrando y asesinando a migrantes
provenientes de Centro América.>*

Otro elemento importante en cuanto a los indices de violencia en el pais es el
cambio del perfil de las organizaciones dedicadas al trafico de drogas. En el pasado,
dichos grupos estaban enfocados exclusivamente al trasiego de droga. Su modelo de
negocios se concentraba en controlar ciertas rutas y ciudades. En este modelo habia
discrecion y bajo perfil. Al ampliarse la distribucién y el consumo de la droga al interior del
pais, el negocio cambié. “Ahora existe un control territorial que implica un perfil abierto de
sometimiento de comunidades y de sus autoridades a los intereses de esas mafias”.>*
Este nuevo perfil se encuentra intimamente ligado con el incremento de la capacidad
armamentista de los grupos delictivos, los cuales cuentan con equipo cada vez mas
sofisticado y poderoso.

Las organizaciones criminales de las décadas pasadas tenian estructuras
horizontales. Un solo lider se encargaba del transporte, venta, actividades econémicas y
cooptacién de policias y autoridades de todos los niveles. En la actualidad, las
organizaciones cuentan con una estructura piramidal. Cada integrante tiene un cargo
especifico y normalmente las estructuras inferiores no conocen a las superiores. Esto
representa una dificultad para las autoridades porque existe la dificultad de vincular a los
jefes con los coautores del delito justamente por la proliferacion de células y sicarios.>*?

El nimero de muertes vinculadas al crimen organizado se distingue por el modus
operandi de la ejecucion, en este caso los delitos se caracterizan por el uso de armas de
alto poder en enfrentamientos y en ejecuciones.>” El empleo de fusiles en crimenes de
alto impacto se registra al menos en 7 de cada 10 atentados o enfrentamientos.>**

También fueron utilizados con mayor frecuencia los narco mensajes con la firma de la

540

Jaime Hernandez, “Iniciativa Mérida extendié violencia”, op.cit.
541

Felipe Calderdn Hinojosa, “La guerra al crimen organizado”, Atlas de la seguridad y la defensa
en México, 2009, p. 20. Extractos de la entrevista de Jorge Zepeda Patterson, El Universal, 27 de
febrero de 2009.

%2 RUBEN MOSSO, "Los Zetas" dominan mas territorios que "El Chapo", Milenio, 01 enero de
2012.

*# Se estima que alrededor de 300 mil armas cruzan al afio la frontera de forma ilegal hacia México,
siendo las de mayor poder de fuego las que son adquiridas por narcotraficantes. Benitez Manaut,
Roberto y Rodriguez Luna, Angel Armando, “Iniciativa Mérida, Seguridad y Soberania”, en Rafael
Veladzquez Flores, y Juan Pablo Prado Lallande, (Coord.), op. cit., p. 45.

%44 upe EU, 70% de armas incautadas a carteles en México”, La Jornada, 14 de junio de 2011.
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organizacion y el motivo de la ejecucion ya fuera por competencia, traicion o la comision de
otros delitos menores.

De acuerdo con un informe de la ONU, en 2008 basado en cifras de homicidios
recolectados por la OMS, la regidén de América Latina y el Caribe pueden considerarse
como las més violentas del mundo. México es el octavo pais mas violento de la regién. >*°
Desde el mes de diciembre de 2006 a diciembre de 2010 se registraron alrededor de 34
mil 612 crimenes relacionados con la delincuencia organizada. De estas muertes, 30 mil
913 fueron sefialadas como “ejecuciones"; tres mil 153 denominadas como
"enfrentamientos" y 544 como "homicidios-agresiones.>*

El Grafico 13 (Pag.200) muestra como han ido incrementando las cifras de muertes
desde el 2000. En el 2007 hubo 2275 muertes ligadas con la delincuencia, pero el 2008
registré un incremento. El nimero de muertes aumenté a mas de doble, es decir, llego
hasta 5207 muertes contabilizadas. En total, mas de 44,000 personas han muerto desde
diciembre de 2006, cuando el gobierno federal puso en marcha la Estrategia Nacional de

Seguridad para combatir el crimen organizado.>*’

Gréfico 13. Muertes en México vinculadas con la delincuencia.
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Fuente; Grayson W., George, México, Narco-Violence anda Failed State, Estados Unidos, Transaction
Publishers New Brunswick (USA) and London (UK), 2010.

Es importante advertir que las cifras representan estimaciones ya que uno de los
principales problemas para identificar los cuerpos es la falta de bancos de datos que

permitan identificarlos. De acuerdo con la PGR, entre 6 y 8 personas asesinadas van a la

%% Omar Sanchez de Tagle, “Octavo lugar en homicidios, Milenio, 04 de enero de 2009. p. 18.

46 wpn g sexenio, 34 mil 612 muertes ligadas al crimen”, El Universal, 12 de enero de 2011.
>4 »Calderén insiste en que para el Estado no es opcional combatir el crimen, CNN, 5 de septiembre
de 2011, En http://mexico.cnn.com/nacional/2011/09/05/narro-la-prevencion-debe-ser-el-eje-toral-
del-combate-de-la-inseguridad
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fosa comun por falta de informacién genética.>*® Otro problema en cuanto a clasificacion de
informacion consiste en que las procuradurias acordaron elaborar un registro por rivalidad
delincuencial, pero en la practica eso no se puede determinar de inmediato, sélo se sabe e
un homicidio hasta que es investigado. Debido a esto ha habido lagunas en la clasificacién
y el conteo de informacion dentro de las instituciones encargadas.

Los homicidios contabilizados entre el 1 de diciembre de 2006 y el 31d e julio de
2010 se concentran en 162 municipios del pais.®* Los altos indices de violencia se
encuentran distribuidos en varios estados, pero 18 de ellos son particularmente conflictivos
en cuanto a numero de ejecuciones: Baja California, Chihuahua, Sonora, Sinaloa,
Tamaulipas, Nuevo Ledn, Durango, Nayarit, Jalisco, Guanajuato, Michoacan, Estado de

México, Guerrero, Oaxaca, Morelos, Veracruz, Chiapas y Quintana Roo.>*

Mapa 4. Porcentaje de homicidios por entidad federativa derivados de la disputa
entre los carteles de la droga
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Fuente. Aurora Vega, “Atrapa violencia a 162 municipios”, Excélsior, 27 de noviembre de 2011.

> Aurora Vega, “PGR: Sinntimero los cuerpos sin identificar”, Excélsior, 24 de noviembre de 2011.

549 ¢
Idem.
% Aurora Vega, “Atrapa violencia a 162 municipios”, Excélsior, 27 de noviembre de 2011.
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La violencia es endémica en todos los estados fronterizos. Sinaloa, Chihuahua y Baja
California concentran mas de 50% de los asesinatos del pais.®* En dichos estados se
encuentran en conflicto el cartel del Pacifico, con el de Juéarez, el de los hermanos Beltran
Leyva y contra la organizacion de los hermanos Arellano Félix. Para dichas regiones, la
violencia afecta a la seguridad publica y a la economia. Este ambiente disuade a
inversionistas de abrir negocios y crear trabajos. Se estima que el costo econémico de la
violencia supone un 3% del producto Nacional Bruto en México.>*?

Los niveles de violencia se incrementaron al grado de desplazar a comunidades de
sus hogares. Tierras Coloradas, un poblado ubicado en el Triangulo Dorado (zona ubicada
en los estados de Sinaloa, Durango y Chihuahua), fue amenazado e incendiado por
miembros de la delincuencia para lograr que la poblacion ahi asentada se desplazara del
lugar. Estudios del Centro de Supervisién de los Desplazados Internos, con sede en
Ginebra, estiman que han sido desplazadas 230 mil personas en México por la violencia
relacionada con el narcotréafico.>*®

Para 2010 Estados Unidos emiti6 14 alertas de seguridad hacia 12 estados de la
Republica, para prevenir a sus ciudadanos sobre el incremento de la violencia “derivada de
la lucha contra el crimen organizado” en esas entidades de México.®* En general, las
alertas fueron en el sentido de extremar precauciones y de aplazar sus viajes para no
poner en riesgo la vida. Los estados que recibieron recomendaciones especificas fueron
Guadalajara, Monterrey, Tamaulipas, Sonora, Chihuahua, Sinaloa, Durango, Coahuila,
Colima, Michoacan, Nayarit, Tijuana y Baja California.

La percepcion de que México era un estado fallido comenz6 a permear en
Washington desde los primeros dias del afio 2009. México fue considerado junto con
Pakistan un pais susceptible de intervencién subita ante el caos provocado por el

narcotrafico y el crimen organizado.**®

La secretaria de Seguridad Nacional
estadounidense, Janet Napolitano, declaré que el narcotrafico era una amenaza existencial
para el estado mexicano que se habia escapado de las manos del vecino pais del sur, por

lo que también representaba una amenaza grave para la comunidad estadounidense. **°

%1 “Cualidades letales. Utilizada por Ejércitos, guerrillas y delincuentes, es el arma que mas
muertes ha provocado en el mundo y estd de moda entre narcotraficantes en México”, El
Universal.5 de marzo de 20009.
52 «yn futuro comun exige soluciones compartidas”, Agora, op. cit., p. 36-39.
553 “Miles de desplazados por violencia del narco”, El Universal, 18 de febrero de 2011; y “Narco
desplaz6 a 230 mil personas en México”, El Universal, 25 de marzo de 2011.
54 «Egtados Unidos emite 14 alertas de seguridad en México”, El Universal, 05 de febrero de 2011.
555 “E: México es susceptible de intervencion”, El Universal, 13 de enero de 2009.
556 Hernandez, Jaime, “México enfrenta una amenaza existencial, acepta Napolitano”, El Universal,
26 de marzo de 20009.
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Se enfatiz6 entonces la necesidad de desarrollar operaciones conjuntas contra el crimen
organizado.

Ante este panorama Estados Unidos militarizé su frontera sur.>*’ Incluso les otorgd
a los agentes de inmigracion mayores facultades para investigar delitos de narcotréafico, en
adicion a las facultades de los agentes de la Administracion Antidrogas (DEA). Los planes
de contingencia en la frontera incluyen el enfrentamiento con grupos armados.>®® Los
esfuerzos para construir un muro de 300 Km. a lo largo de la frontera y aumentar el
tamafo de la Patrulla fronteriza son parte de este plan para defenderse contra la violencia
de las drogas, no solo para controlar la migracién ilegal.

La ola de declaraciones por autoridades estadounidenses generé un clima de
desconfianza en las autoridades mexicanas. Los argumentos de algun tipo de intervencion
por parte del vecino pais surgieron una vez mas en México.>* En ese sentido, autoridades
mexicanas reiteraron que la cooperacion binacional por medio de la iniciativa Mérida no
abarcaria el despliegue de elementos militares en territorio mexicano ni de labores
operativas ni de inteligencia o recaudacion de inteligencia.>®

Al respecto, las declaraciones del presidente Calderon fueron en el sentido de que
estaban “verdaderamente golpeando la estructura operativa de la delincuencia”, lo cual
genero “que, incluso las bandas se estuvieran peleando entre ellas y eso causara muchas
de las muertes que ocurrian en el pais”.*** Para el 2009 el presidente aseguraba que el
90% de los decesos era de la mafia.®> Sin embargo, es de entenderse que los decesos
incluyen tanto a presuntos delincuentes, elementos de seguridad y personas civiles.

La gran capacidad armamentista es uno de los factores que pretenden justificar el
creciente papel del ejército en la lucha contra el narcotrafico. Incluso autoridades
estadounidenses mostraron reiteradamente su conformidad en el combate contra el
narcotrafico y el papel desatacado del Ejército en el mismo, pero destacando sus
deficiencias. A mediados de 2009, David T. Jhonson, subsecretario de la oficina

internacional de narcéticos y asuntos de aplicacion de la ley de Estados Unidos declaraba

557 «“Narcotréfico violencia fuera de control, alerta Obama”, El Universal, 30 de marzo de 2009.
558 “Archibold, Randal, “Tiene EU plan militar contra narcoviolencia”, El Universal, 08 de enero de
20009.
559 Mejia, José Gerardo, “Cancilleria y SG entran al ring con Washington”, El Universal, 12 de marzo
de 2009.
%60 sDescarta Sarukan intervencion militar de EU”, El Financiero, 23 de marzo de 20009.
%1 E| Presidente Calderén en el evento Rescate de Espacios Publicos Recuperados, Inauguracion
de la Unidad Deportiva “José Maria Morelos y Pavén”, Presidencia, Discurso del 24 de junio de
2008.
562 Mayssen, Gabriel, “Aumenta la violencia en México, anuncia Al”, El Financiero, 28 de mayo de
20009.
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que los militares estaban mal equipados para hacer frente a los grupos del crimen
organizado en México.*®

En este sentido el presidente Calderdn realizé durante los primeros afios de su
administracion numerosos llamados a las autoridades estadounidenses demandando
mayor control de armas dirigidas hacia México, precisamente porque iban a parar a manos
de los delincuentes.®® Sin embargo, legisladores republicanos declararon que la peticién
de cortar el flujo de armas no iria a ningun lado, porque si “no consiguen armamento aqui
los carteles de la droga los conseguiran con Hugo Chéavez, o con los chinos o los rusos”.*®®

Incluso las autoridades de la oficina del Alcohol, Tabaco, Armas de Fuego y
Explosivos (ATF, por sus siglas en inglés) iniciaron a finales de 2009 el programa Rapido y
Furioso, que permitié la entrada a México de aproximadamente dos mil armas ilegales que
supuestamente, con el fin de rastrear a los compradores, presuntamente relacionados con
el narcotrafico. Sin embargo, las autoridades estadounidenses perdieron su rastro.>® Dicho
programa, contribuyd con la muerte de varias personas, entre ellas un agente de la Patrulla
Fronteriza, pero no logro el objetivo final de trazar los vinculos entre los compradores
pequefios de armas, los grupos que trafican con ellas y los carteles mexicanos que las
adquieren y las usan para perpetrar crimenes.

Después de la muerte del agente federal estadounidense, las autoridades de ese
pais anunciaron que realizarian cambios para asegurar la maxima proteccion para su

personal.”® Una vez mas se menciond la necesidad de que personal estadounidense

%63 Silvia Otero, “Carteles mas armados que Ejército Mexicano: EU”, El Universal, 21 de marzo de

2009.
% Las organizaciones delictivas adquieren el armamento en el contrabando internacional. Por la
frontera sur, las armas son suministradas por paises intermediarios Venezuela y Centroamérica y la
guerrilla colombiana. Sin embargo, el 70 por ciento de las armas recuperadas en México tienen
origen en Estados Unidos. En la frontera sur de Estados Unidos existen cerca de 100 mil armerias
12 mil a lo largo de los 3 mil 200 km de frontera compartida que abastecen a las organizaciones en
México. El negocio se alimenta de cerca de 100 mil permisionarios de armas al otro lado de la
frontera. “Cualidades letales. Utilizada por Ejércitos, guerrillas y delincuentes, es el arma mas
muertes ha provocado en el mundo y estas de moda entre narcotraficantes en México”, El
Universal, 5 de marzo de 2009; Brooks, David, “De EU, 70% de armas incautadas a carteles en
México”, La Jornada, 14 de junio de 2011.
%65 «“para el comando norte México no es un estado fallido, El Universal, 19 de marzo de 2009.
%66 “Tres altos mandos de EU, artifices del Rapido y furioso”, La Jornada, 16 de junio de 2011,
“Caera director de ATF por “Rapido y furioso”: WSJ”, El Universal, Sabado 18 de junio de 2011.
*7 Cronologia de ataques a estadounidenses en México que han cobrado relevancia mediatica:
5 marzo 1985. Encuentran en Michoacan el cuerpo del agente de la DEA, Enrique Camarena
Salazar. Su secuestro estuvo relacionado el narcotréafico. 1 de diciembre de 1999. Tim Golden
reportero de "The New York Times", revela la muerte de dos integrantes de la DEA que se suman a
la lista de agentes antinarcéticos asesinados en México. 13 octubre 2008. El consulado de Estados
Unidos en la ciudad de Monterrey fue atacado a tiros. No hubo lesionados. 22 de octubre de 2009.
De enero a septiembre 27 ciudadanos estadounidenses fueron asesinados en Ciudad Juarez y la
region del Valle. Entre las victimas hay militares y un agente federal del U.S. Marshall. Todos por
cuestiones de trafico de drogas, de acuerdo con reportes de la Procuraduria de Chihuahua. 13 de
marzo del 2010. La empleada del consulado estadounidense Lesley A. Enriquez y su esposo,
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portara armas en territorio mexicano.>®® Para octubre de 2011, otro operativo, Receptor
Abierto, fue dado a conocer. En este caso, otras armas entraron a México entre 2006 y
2007.°%°

En noviembre de 2011, la Oficina de Washington para Latinoamérica (WOLA),
advirti6 que la captura o muerte de docenas de capos del crimen organizado han
generalizado la violencia en lugar de frenarla: “los grupos del crimen organizado, cuyo
namero se ha expandido, se han enfrentado al Estado y entre ellos en una guerra de todos
contra todos”.>"® La declaracion de la guerra respaldada por el presidente George W. Bush
con la Iniciativa Mérida no ha aportado mejores significativas en materia de seguridad
publica.

Asimismo, la organizacion civii Human Rihts Watch (HRW) denuncié que la
estrategia al combate a la delincuencia implementada en México incrementé drasticamente
los abusos de militares.>”* Ante estos informes, una vez mas el presidente enfatizé que son
los criminales quienes “agravian las garantias fundamentales de los ciudadanos y sus
familias”. Asimismo, el mandatario reiteré que era una obligacién ética y legal “desplegar
todos los medios a su alcance para que, bajo el principio de corresponsabilidad, se
fortalezca la presencia de autoridades en aquellas comunidades con mayor actividad
delincuencial *"

Con base en las premisas anteriores, las politicas de contencién en teoria deben
ser aplicadas por ser menos costosas en términos politicos y en pérdidas humanas pero
deben ir acompafadas por el otro tipo de politicas (prevencion, garantia y proteccion).
Como las primeras se han aplicado de manera prioritaria en México no estan dando
resultados precisamente por la falta de equilibrio con las politicas restantes. El énfasis en
estas acciones como medida a corto plazo en cambio, se prolongd durante los tres
primeros afios de la administracion ya que como lo reiter6 el presidente Calderdn, la lucha

contra el narcotréfico, no es opcional, sino un imperativo para su administracion.>”

Arthur H. Redelfs, son asesinados en Ciudad Juarez cuando varios pistoleros dispararon contra su
vehiculo tras asistir a una fiesta de cumpleafios. 10 abril 2010. Individuos no identificados lanzaron
un artefacto explosivo a un consulado de Estados Unidos en el norte de México, que rompid
algunas ventanas pero no dejé lesionados, dijo el sdbado la representacién estadounidense.30
septiembre 2010. David Michael Hartley y su esposa Tiffany Hartley son atacados por un comando
mientras recorrian la Presa Falcén, en Tamaulipas. 8 febrero 2011. Dos jévenes son ejecutados en
un lote en el boulevard Manuel Gémez Mor6n y San Antonio en Ciudad Juarez.
%68 «Acusan a Los Zetas en EU por crimen de agentes en SLP”, El Universal, 17 de febrero de 2011.
%69 “Pardemos la batalla en el trafico de armas: Holder”, Excélsior, 8 de noviembre de 2011.
>0 Jaime Hernandez, “Iniciativa Mérida extendi6 violencia”, op.cit.
57! “Endosan violencia a Plan Mérida”, Excélsior, 11 de noviembre de 2011.
"2 Mayolo Lépez y Daniela Rea, “Culpa Calderén a delincuentes por abusos’, Reforma, 10 de
noviembre de 2011.
573 «E| combate al crimen organizado no esta a debate, defiende Calderén”, Excélsior, 5 de
septiembre de 2011.
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CONCLUSIONES

Durante los primeros tres afios de la administracién de Felipe Calderén Hinojosa existié un
claro reconocimiento del narcotrafico como problema de seguridad nacional. Por ello, hubo
un incremento de recursos presupuestales destinados hacia el rubro de Seguridad. Las
coincidencias en cuanto al tipo de amenazas permitieron a México y a Estados Unidos
desarrollar la Iniciativa Mérida, un esquema de cooperacién novedoso e importante para
enfrentar de manera conjunta a la delincuencia organizada transnacional. El marco
analitico de la Gobernanza para la Seguridad es un enfoque Util para abordar este tema.
En primer lugar, el enfoque plantea las acciones realizadas por cada uno de los Estados
para enfrentar un problema comin de dimensiones transnacionales, aunque con
expresiones distintas en cada pais en cuestion, como lo es el narcotrafico, y, en segundo
lugar, las acciones realizadas de manera conjunta por los gobiernos, previo reconocimiento
de que la accién coordinada dara mejores resultados.

Debido a que el tema de estudio se enfoca en la politica antinarcéticos en México,
el marco analitico se aplica para analizar las acciones realizadas en este pais y las
complementarias o derivadas de la cooperacion internacional. EI marco analitico aporta los
elementos para considerar que una politica publica debe estar encaminada a reducir el
conflicto mediante la ejecucion de politicas de prevencién, de garantia, de proteccion y de
contencién. Una vez que se ha desencadenado el conflicto, el objetivo es recuperar la paz
mediante la ejecucion de esas politicas de manera equilibrada y complementaria.

Dentro de las acciones de prevencion, hubo acciones para ampliar la infraestructura
en el tratamiento de las adicciones y elevar la calidad y profesionalizacion de los servicios.
Sin embargo, las unidades provistas para la prevencion y el tratamiento en la practica,
presentan varias dificultades principalmente en cuanto a certificacién de los servicios. En
los estados del norte de la republica como Chihuahua fueron cerrados mas de 70 centros
de rehabilitacién debido a que estaban trabajando de manera irregular, sin permiso ni
supervision. Las clinicas privadas, en cambio, han sido apoyadas con proyectos de
subrogacion de servicios y capacitacién de operaciones terapéuticas.

Por otra parte, las reformas legales en materia de narcomenudeo generaron una
serie de problemas en el sistema de salud que deben subsanarse. Por ejemplo: los centros
de atencion de adicciones se han convertido en una opcién para que los infractores
evadan la prision, con la posibilidad de inscribirse al tratamiento de rehabilitacion, que en
algunos casos ni siquiera concluyen, lo cual genera costos sin resultados positivos. Los
defensores de los infractores consiguen que éstos se acojan a estos programas para evitar

gue vayan a la carcel. Asimismo, estos centros presentan problemas de inseguridad.
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Personas vinculadas al crimen organizado han puesto en riesgo la seguridad del personal
gue labora en clinicas publicas y privadas, en donde se han registrado asesinatos Las
propias autoridades de los centros solicitaron no tratar con personas vinculadas a la
delincuencia debido a que han sido objeto de amenazas. Incluso dichas autoridades han
planteado la necesidad de creacion de otros centros para canalizar a dicha poblacion.

Durante los el periodo de estudio, las politicas de garantia son practicamente nulas.
El gobierno no incrementé el nivel de educacion, ni generé fuentes de trabajo suficientes,
ambas herramientas indispensables para evitar que diversos sectores de la poblacion
caigan en el narcotrafico y en el consumo de drogas. Tomando en consideracion la tasa de
analfabetismo, el porcentaje de personas mayores de 15 afios que no sabe leer ni escribir
en México disminuyé de 8.6% a 6.9% para el 2010. Esta disminucion se debe a que
aumento la cobertura de la educacion basica. Sin embargo, aln existe una gran cantidad
de jévenes que no asisten a la escuela y, por lo tanto, no saben leer ni escribir. Una de las
causas principales del rezago educativo es la falta de infraestructura. Las deficiencias en
este rubro muestran que el objetivo gubernamental de elevar la calidad educativa
atendiendo a los criterios de cobertura, eficacia, eficiencia y pertinencia no se ha cumplido.

En las aéreas rurales las tasas de analfabetismo son mayores. Las personas que
viven en el medio rural tienen mayores dificultades para trasladarse a otra localidad y
recibir educacién si no tienen los recursos econémicos. De los jovenes entre 15 y 24 afios
solamente el 40.4% asisten a algln centro educativo. En la transicion de la secundaria al
bachillerato, el alumno deja de asistir muchas veces para incorporarse a la vida productiva.
Asi, la mayoria de la poblacion en edad de trabajar ni siquiera cuenta con estudios de
secundaria. Del total de 36.2 millones de jovenes entre 12 y 29 afios de edad, 7.8 millones
no estudia ni trabaja y 3 de cuatro de estos son mujeres. Esto aumenta en gran medida las
posibilidades de que se incorporen a las filas del narcotrafico o que puedan insertarse en el
consumo de drogas. Cada vez aumenta la cifra de nifios entre 8 y 16 afios de edad
detenidos por estar al servicio del crimen organizado. Las cifras demuestran que la
poblacién joven en México se encuentra altamente vulnerable ante el problema del
narcotréfico.

El reducido crecimiento econdmico del pais se refleja en una insuficiente creacién
de empleos formales y en un crecimiento practicamente nulo de los salarios reales. Lo
anterior ha impedido incrementar de forma sostenida los ingresos de las familias, o que ha
repercutido de manera determinante en la persistencia e intensidad de la pobreza en
México. La mayor incidencia de pobreza se concentra en los municipios de los estados del

sur y sureste del pais, pero tan s6lo en Puebla, el Distrito Federal y el Estado de México se
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encuentra el mayor nimero de personas en esa situacion. Ademas existen municipios con
pobreza alimentaria localizados en las zonas montafiosas y de dificil acceso.

La desigualdad en cuanto a la distribucion del ingreso no mejoré durante los Ultimos afios y
la desigualdad en el acceso a oportunidades continud siendo un elemento persistente en la
historia del pais. La tasa de desocupacion a nivel nacional increment6é durante los afios
estudiados; hubo una reduccion del porcentaje de la poblacién asalariada y un incremento
del sector informal. Ademas de las personas que se incorporaron a este sector, existen
otras que se fueron del pais, o fueron reclutadas por la delincuencia. Cada vez personas
mas jévenes que no estudian ni trabajan representan una fuente importante de recursos
humanos para las organizaciones delictivas. En los afios estudiados aumenté el nimero de
menores de edad detenidos por delitos federales. El nUmero de aprehensiones por delitos
contra la salud, en general, aumento.

Las personas que emigran del pais en busca de mejores oportunidades en Estados
Unidos, también se encuentran en una situacion vulnerable. En los ultimos cinco afios,
80% de los detenidos relacionados con el cultivo de marihuana en ese pais son mexicanos
indocumentados que se emplean en esa labor. Uno de los factores a considerar es la
permisibilidad de las leyes en cuanto al uso médico de la marihuana en 16 estados de esa
nacion, lo cual permite que los indocumentados se empleen en dicha actividad.

Tampoco se generaron los empleos que demanda la poblacion. Como un intento
para generarlos, el Programa del Primer Empleo (PPE) iniciado en marzo de 2007 y
finalizado en diciembre de 2010 no cumplié con los objetivos de crear mayores empleos
formales y permanentes. Tampoco contribuyd con la insercién de un grupo vulnerable en el
mercado laboral formal con un contrato permanente. El programa no establecié
condiciones para los trabajos creados ni garantizd que éstos fueran de calidad o estuvieran
bien remunerados. El incentivo ofrecido por el gobierno para brindar seguridad social a los
trabajadores durante el primer afio que fueran contratados fue aprovechado por las
grandes comparfias de autoservicios. En general, estas cadenas ofrecieron trabajos
temporales con bajos salarios. Por otra parte, el programa significé un costo para el Estado
pues éste lo subsidié aunque no cumplié con los objetivos en cuanto a la generacion de
oportunidades laborales para la poblacion.

Para julio de 2011, el desempleo a nivel nacional se mantenia elevado. La tasa de
desempleo era de 5.62% (2 millones 749 mil 236 personas) de la Poblacion
Econdémicamente Activa. En todo caso, hay rezagos en cuanto a la creacion de empleos
tanto permanentes, como temporales y eventuales no solo en los centros urbanos, donde
existe mayor tasa de desempleo, sino en general. El sector agropecuario fue identificado

como estratégico y prioritario para el desarrollo del pais. No obstante, ese sector enfrenta
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grandes rezagos. Los bajos salarios, la ausencia de prestaciones y seguridad social, la
falta de seguridad e higiene, asi como el descuido en la atencién de la salud y la
capacitacion, han sido los principales motivos para que un creciente nimero de
trabajadores agricolas abandonen los espacios de produccion. De esta manera, existen
deficiencias en la reconstruccion del tejido social. Educacion nula, deficiente e incompleta,
asi como falta de oportunidades laborales y economicas son factores sumamente
importantes que al no atenderse allanan el camino para lograr que el ciclo de la
produccion, trafico, oferta y consumo de drogas vuelva a comenzar.

En cuanto a politicas de proteccién, el gobierno realizé una serie de adecuaciones
legales tendientes a apoyar con mayor eficacia y prontitud el combate al narcotréafico. La
reforma policial se planteé6 como un reto clave para fortalecer a estas instituciones,
histéricamente desprestigiadas por sus constantes vinculos con el narcotrafico. No
obstante, las metas no se han alcanzado. EI mando Unico policial que facilite la
coordinacién y colaboracion entre todas las corporaciones de policia del pais no se ha
logrado; tampoco se homologaron los sistemas de formacién y profesionalizacién policial,
ni la implementacion de procesos del nuevo modelo de actuaciéon policial en las 32
entidades Federativas.

El reclutamiento de profesionales con estudios de licenciatura es un logro
importante que se esta llevando a cabo para otorgar mayor confiabilidad a la institucion.
Por otra parte, las acciones para el combate a la corrupcion dentro de las instituciones de
Seguridad Publica revelan que aln existen vinculos del personal de PGR, SIEDO, AFI, PF
y el Ejército con organizaciones delictivas. Asimismo, diversos casos de corrupcion fueron
encontrados entre funcionarios de la Judicatura Federal: vinculos con casinos, concesiéon
de amparos para su apertura irregular y enriquecimiento ilicito. Otras disposiciones
tendientes a combatir el “lavado” de dinero fueron implementadas para que la Unidad de
Inteligencia Financiera incremente su eficiencia y los empleados de las instituciones
financieras reporten a dicha unidad los posibles casos de “lavado” de dinero. No obstante,
estas medidas aun resultan minimas ante la magnitud del fendmeno, ya que existen
minimos resultados en la materia.

La maxima prioridad gubernamental dentro del periodo de estudio, 2006 — 2010, fue
la Seguridad Nacional y el combate al crimen organizado, por lo que el presupuesto
destinado a esas areas aumentd considerablemente. Dentro de estas instituciones, la
SEDENA fue la institucién que mayores recursos recibié, seguida de la SSP y la Marina. El
gobierno otorgd al Ejército mayor autonomia y mayor participacion en nuevas funciones
relacionadas con la seguridad publica, la procuraciéon de la justicia y recoleccion de

inteligencia. La Marina también adquirié6 nuevas funciones en ese ambito. Su participacién
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en materia antinarcéticos, sobre todo en la detencion de integrantes de organizaciones
dedicadas al trasiego de drogas cobr6 importancia en estos Ultimos afios.

Estas amplias capacidades plantean nuevos retos para las instituciones de
seguridad en general y particularmente para el ejército. El aumento de la presencia de
militares en el pais y de su participacién en las actividades contra el narcotrafico son
cuestionadas, aunque, por otra parte, no se ha logrado fortalecer las capacidades de las
autoridades civiles en la materia. De esta manera hubo una gran presencia de las Fuerzas
Armadas a lo largo del territorio nacional. La capacidad armamentista adquirida por la
delincuencia organizada es un referente gubernamental para justificar la magnitud del
despliegue que han tenido las fuerzas armadas en esta lucha. En lo que respecta a
politicas de contencién el despliegue de la fuerza militar es bastante claro.

En el ambito interno, la politica contra las drogas enfatiza en acciones de
contencién y proteccion, al igual que en la cooperacion internacional. Durante los afios de
la administracion que se estudiaron, se consoliddé una cooperacion sin precedentes con
Estados Unidos en materia de seguridad, dentro del marco de la Iniciativa Mérida. México
intensifico la participacion en asuntos militares por medio de la SEDENA con el
Departamento de Defensa de ese pais, tanto para capacitacion como para el intercambio
de informacion en materia de seguridad. La SEDENA, Marina y SSP recibieron, a partir de
2009, equipo encaminado a fortalecer las labores de contencién de las autoridades
nacionales, ya que sirve para detectar narcéticos, armas, precursores quimicos y dinero en
efectivo. Incluso en 2010 el gobierno de Estados Unidos inicié el despliegue de asesores
de inteligencia en Ciudad Juarez, México.

Aunqgue hubo acuerdos en materia de seguridad fronteriza, este tema continta bajo
la linea terrorista y de ahi que algunas medidas implementadas se guien por la necesidad
de adoptar un enfoque de contrainsurgencia, al equiparar a los carteles en México con
insurgentes. Para vigilar la frontera con México incrementé el nimero de agentes
fronterizos, de aduanas, soldados de la Guardia Nacional y el uso de mas equipo
tecnoldgico. Por otra parte, la colaboracion de parte de Estados Unidos para detener el
trafico de armas no concuerda con el discurso de responsabilidad compartida en el
problema. Desde 2006, autoridades de ese pais provocaron la entrada de armas a México
en diversos operativos para rastrear a los narcotraficantes pero les perdieron el rastro.
Estas medidas unilaterales no contribuyeron a rastrear a los narcotraficantes sino a
incrementar el poder armamentistico de las organizaciones de narcotrafico y la violencia en
el pais.

En materia de prevencion de adicciones, la Iniciativa Mérida contempla asesoria

técnica de Estados Unidos para la formacién de Coaliciones Comunitarias antidroga en
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México. El proyecto de asesoria técnica pretende favorecer la movilizacion comunitaria. En
este rubro el primer programa binacional en la materia consistié en la difusién de material
en las areas metropolitanas mas pobladas de la frontera México- Estados Unidos, Tijuana-
San Diego y Ciudad Juarez- El Paso, para prevenir el consumo en las comunidades
hispano-parlantes en ambos lados de la frontera.Otro proyecto interesante: “Jovenes en
Accién”, consistio en el intercambio estudiantil de 65 jévenes mexicanos que viajaron hacia
Estados Unidos para disefiar proyectos de servicio comunitario enfocados en la violencia y
el abuso de sustancias toxicas. Asimismo, uno de los proyectos contemplados dentro del
presupuesto de la Iniciativa fue justamente la certificacion de Consejeros para el
Tratamiento de Adicciones del CONADIC. Esta capacitacion contd con asesoria técnica de
la Comision Interamericana para el Abuso de Drogas de la Organizacién de Estados
Americanos (CICAD/OEA) con objeto de que su aplicacion sea homogénea en los paises
de América. Cerca de 600 consejeros recibieron capacitacion para deteccion e
intervencion oportuna, con atencién apegada al respeto de los Derechos Humanos.

La cooperacién con Estados Unidos en materia de prevencion es prometedora.
Estos proyectos deben enfatizarse en los Estados fronterizos, y deben extenderse a todo
el territorio nacional. De manera que en este rubro adn falta mucho por hacer. Mientras
gue en acciones encaminadas a promover el desarrollo, como lo contemplan las politicas
de garantia, la cooperacidn con este pais es mas bien inexistente.

En cuanto a las politicas de proteccion destaca la capacitacion estadounidense no
s6lo en el ambito federal, sino también a nivel estatal y municipal. Esta incluye diversos
temas en cuanto a reformas judiciales, capacitacion policial, derechos humanos, cultura de
la legalidad, asi como cuestiones operativas y administrativas. La capacitacién incluyd a
jueces vy fiscales federales, personal de PGR, AFI, SSP, PF, SRE sobre las reformas al
Cdédigo de Procedimientos Penales y al sistema de justicia en general. Ambos paises
acordaron reforzar los controles de seguridad, el mayor intercambio de informacioén, la
inspeccion de cargamentos que van hacia el sur sin afectar el comercio y transito regular
de personas. Incluso se establecié un marco para establecer Comités Binacionales para la
seguridad en las aduanas, la armonizacién del proceso de despacho aduanero y la
aplicacion de la ley.

Proyectos como el Plan Estratégico contra el Contrabando de Dinero y el Centro de
Fusion Contra el Lavado de Dinero son sumamente importantes para enfrentar el
problema. Sin embargo, la I6gica de detectar operaciones de “lavado” de dinero en México
resulta parcial y deficiente considerando las cifras de agencias estadounidenses y de la

ONU, las cuales estiman que las organizaciones mexicanas dedicadas al trasiego de droga
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controlan aproximadamente, tan solo entre 10 y 30% del valor del mercado en
Norteamérica.

En cuanto a politicas de contencién y de proteccion, la colaboracion los dos paises
es incuestionable y se prevé que trascienda las presentes administraciones, se puede
decir que se sentaron las bases para una colaboracién permanente en estos rubros. En
este sentido existen formulas de cooperacion reflejadas en regimenes internacionales que
buscan incrementar la efectividad contra los retos de seguridad. Sin embargo, existe el
riesgo de que dicha cooperacion se quede en aspectos militares y policiales, como en
décadas anteriores. Por ello, es necesario enfatizar este cambio de discurso
estadounidense en cuanto a la responsabilidad compartida para gestionar politicas mas
duraderas, amplias y formales, sobre todo que contribuyan a impulsar el desarrollo
economico en el pais.

En cuanto a los resultados, en México, el consumo de drogas constituye uno de los
principales problemas de salud publica. La poblacion afectada por problemas de adiccién
increment6. Cada vez mas jévenes y nifilos empiezan a consumir sustancias adictivas en
edades mas tempranas y aumentd el consumo de cocaina, metanfetaminas, drogas de
disefio y drogas médicas usadas fuera de prescripcion. La propensiéon al consumo de
drogas también aumento en los casos de personas desempleadas o sin escuela.

Respecto al trafico de drogas, México contintia siendo el principal punto de transito
de cocaina y uno de los nueve paises de la regidn que registran mayores incautaciones de
productos farmacéuticos que contienen efedrina y pseudoefedrina, fuentes de materia
prima inicial para la fabricacién ilicita de estimulantes tipo anfetaminico. Ademas, los
carteles mexicanos, establecieron nuevas rutas terrestres para el trafico de cocaina,
incluso tienen actividad internacional, ya operan desde diversos paises de Centroamérica.
Las pandillas estadounidenses desarrollan cada vez mas asociaciones con carteles
mexicanos. A su vez, las organizaciones mexicanas han fortalecido sus vinculos con
pandillas estadounidenses dedicadas a la distribucion de droga al mayoreo y al menudeo.

En cuanto a produccion, las incautaciones de marihuana, goma de opio, heroina y
metanfetaminas registraron aumentos respecto a afios anteriores. Las areas productoras
de cultivo de marihuana y amapola, antes concentradas particularmente en estados del
norte de la republica, se han expandido hasta las zonas de dificil acceso en los estados y
costas del sur del pais. La fabricacion de drogas sintéticas, como la metanfetamina, se ha
constituido en un creciente problema regional. Las incautaciones de efedrina y
pseudoefedrina en el pais son ahora de las mas altas de la region. El estado de Michoacan
es una de las principales puertas de acceso de toneladas de efedrina y pseudoefedrina

provenientes de paises asiaticos (La India, Tailandia y China) y Sudamericanos
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(Guatemala, Panama y Perd). EI 90% de los quimicos importados a México para
compariias estadounidenses son desviados para propdsitos ilicitos, especialmente para la
manufactura de metanfetaminas.

Por otra parte, México es uno de los paises mas violento de América Latina. El
enfrentamiento frontal a la lucha contra el narcotrafico, las guerras territoriales entre los
carteles de la droga y su capacidad para conseguir armas, incrementaron la violencia en
todo el territorio nacional. Mas de 44,000 personas murieron desde diciembre de 2006
hasta diciembre de 2010, cuando el gobierno federal puso en marcha la Estrategia
Nacional de Seguridad para combatir el crimen organizado.

En el norte del pais, adolescentes y menores de edad han comenzado a
constituirse en bandas que copian las acciones de organizaciones como los Zetas. La
pobreza y los rezagos en materia de justicia social asi lo determinan. De hecho, el pais
ocupa uno de los primeros lugares, a escala mundial, en detencibn de menores que
cometen delitos federales y que participan con el crimen organizado. Sin embargo, no
existe un programa que atienda este fendmeno de menores infractores que va en
aumento.

Los hallazgos en esta investigacion muestran que la politica antinarcéticos es un
tema prioritario durante la administracion de Felipe Calderén Hinojosa en México durante
el periodo comprendido de 2006-2010 ya que se ha asignado un monto considerable del
presupuesto para desplegar una lucha frontal contra el narcotrafico, incluso se ha
incrementado la cooperacion internacional en la materia. Sin embargo, la estrategia
implementada en el periodo de estudio se enfoca principalmente en acciones de
contencién y de proteccion, y no en politicas preventivas ni de garantia; por lo tanto, no se
ha manifestado una disminucién en los indices de consumo, produccion ni trafico de
estupefacientes, mientras que ha incrementado la violencia en el pais. Esta fue la hipo6tesis
planteada desde el inicio del trabajo.

A pesar del presupuesto asignado para detener narcotraficantes, desmantelar
carteles y lograr decomisos, no existe una reduccién en la oferta ni en el consumo de
drogas en el territorio nacional. El enfoque antidrogas orientado a los resultados de corto
plazo, no es la soluciébn completa para el problema. Por ello, la propuesta es nivelar el
presupuesto en los cuatro rubros de politicas planteadas para generar una politica integral.
Para que la Estrategia Nacional de Seguridad permita reducir el problema del narcotrafico
en México, es necesario enfatizar acciones en la prevencion y sobre todo de garantia, ya
gue los problemas de la inseguridad en México se encuentran ligados a los rezagos en la
agenda econdémica y a politicas fallidas respecto al trafico de drogas, su trafico y su

consumo. Para el caso de las intervenciones de prevencion, los resultados son a largo
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plazo, pero es un buen momento para invertir en ellos. Estas acciones contribuiran a
reducir el problema del consumo de drogas, y a arrojar resultados favorables en
comparacion con los programas que el gobierno priorizé y que no han demostrado su
efectividad.

En materia de prevencién es necesario subsanar los problemas de infraestructura.
En este sentido, la iniciativa privada es crucial. El gobierno debe promover la participacion
de las organizaciones independientes y la iniciativa privada para la expansién de estos
centros que se encuentren lo suficientemente equipados para los requerimientos de las
distintas entidades del pais. En la frontera norte, pueden crearse otros centros
encaminados a atender a la poblacion que ha cometido algin delito menor. Estos centros,
ademas del tratamiento para la adiccién, deben encaminar su trabajo en la reinsercion
social de los infractores.

Es importante enfocar el tema en el ambito de la salud, incrementar y continuar de
manera constante los programas de capacitacion y certificacion de personal que brinda la
prevencion y el tratamiento. El funcionamiento de estos centros debe estar regulado por
las normas oficiales para evitar maltrato y abusos dentro de los mismos. Para optimar la
operatividad de este proyecto, se requiere de una estructura gerencial a nivel federal que
le permita continuar promoviendo la prevencion y la atencién de las adicciones, en
coordinacion con los sectores publico, social y privado.

Urge ampliar los programas de prevencion para reforzar el conocimiento de la
poblacién sobre las caracteristicas destructivas de las drogas, especificamente en la
poblacién de jovenes que representan un potencial para el uso de las drogas. Las acciones
de prevencion deben incluir campafias, educacion, investigacion, cultura y atencion
oportuna a quienes experimentan con esas sustancias. Los programas de prevencion
también deben extenderse a la familia. En este sentido, es importante impulsar el
desarrollo de coaliciones comunitarias en donde participen escuelas, empresas,
organizaciones religiosas, corporaciones policiales, medios de informacién, médicos,
gobiernos, servicios sociales, padres y jovenes con el fin de establecer planes de accién
integral para hacer frente al problema local de la droga.

En cuanto a politicas de garantia falta mucho por hacer. Las autoridades
gubernamentales deben redoblar esfuerzos para ampliar la cobertura, fortalecer el acceso
y la permanencia en el sistema de ensefianza a fin de que se reduzca la tasa de
analfabetismo e incremente el promedio de escolaridad de la poblacién. Construir edificios
escolares en poblaciones rurales y dotarlas de equipo adecuado (multimedia, proyectores,
pizarrones electrénicos, etc.) con previos estudios en cada caso, permitiran optimar el uso

de dichos recursos para que cumplan sus objetivos y mejoren la calidad y pertinencia de la
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educacion. Es necesario también favorecer politicas de equidad de género para evitar que
las mujeres deserten de la escuela dado que aln existe un mayor porcentaje de desercion
en la poblacién femenina.

Las oportunidades de empleo y otros factores relacionados con el desarrollo y
crecimiento econdémico constituyen elementos indispensables para que las personas
puedan desarrollar plenamente sus capacidades, aumenten sus oportunidades y mejoren
su nivel de vida. EI mismo presidente Calder6n admitié que se requerian plazas de mejor
calidad y mejor pagadas. Por ello, deben impulsarse programas econémicos de generacion
de empleo que permitan a la juventud insertarse en el mercado laboral y contar con las
herramientas necesarias para tener una vida digna y lejos de las adicciones.

Entre los desafios para disminuir los niveles de pobreza se encuentra la necesidad
de potenciar la productividad, reforzar el mercado interno, mejorar el sistema de proteccion
social y mejorar la calidad del empleo. De no incrementarse los salarios reales y el empleo
en el pais, que son los principales motores del ingreso de la poblacién, la pobreza no
podra reducirse en el mediano y largo plazos. Estas condiciones indican la urgencia de la
intervencion del Gobierno Federal, asi como la coordinacion de los otros érdenes de
gobierno para contribuir a la reduccidon de la pobreza a nivel nacional. Ademas, es
necesario dar continuidad e incrementar paulatinamente el presupuesto destinado a estos
rubros.

Incrementar el nivel de educaciéon y generar fuentes de trabajo proporciona a la
poblacién herramientas para alejarse de actividades ilicitas como el narcotrafico y también
del consumo de drogas. Esto aunado al conocimiento preventivo derivado de las politicas
de prevencion desalienta a la poblacion a usar drogas y reduce las posibilidades de que se
incorpore a las organizaciones delictivas. En este sentido cobra importancia la
participacion de la sociedad civil en la difusion de actividades recreativas para que se
fortalezca y difundan los valores y virtudes sociales en la colectividad.

En materia de proteccion, dada la capacidad armamentista de las organizaciones
delictivas, las Fuerzas Armadas del Estado son importantes para hacer frente al problema.
Sin embargo, no debe seguir prolongdndose su actuacidon bajo los argumentos de la
deficiencias de las instituciones encargadas ni de los altos niveles de corrupcién en las
mismas. Al contrario, deben fortalecerse las instituciones policiales civiles federales en
aéreas de seguridad publica, en la investigacion de delitos, generacion de inteligencia y
provisién de servicios basicos en lugar de crear nuevos roles para las Fuerzas Armadas.

En este sentido se debe continuar con la profesionalizacion de la policia; generarse
contenidos y métodos educativos que se impartan desde la formacion basica policial y de

especializacion; garantizar la continuidad del Servicio de Carrera Policial homogéneo que,

216



con base en un sistema de méritos y formacion, permita dignificar la funcién policial y
penitenciaria, en los tres 6rdenes de gobierno. También deben atenderse las deficiencias
dentro de la estructura organizacional, comenzando por las jerarquias y las practicas de
trabajo para exigir mayores resultados y rendicién de cuentas. Estas medidas reduciran la
corrupcién y las asimetrias entre las mdltiples corporaciones policiales del pais. La
plataforma tecnoldgica debe garantizar el flujo de informacién oportuna entre todas las
instancias involucradas en materia de seguridad pero, ademas, alimentar dichas bases de
datos de manera constante para mantenerlas vigentes. Asimismo debe continuar la
capacitacion en Derechos Humanos y cultura de legalidad asi como en la instrumentacion
de la reforma en cuanto a juicios orales publicos y transparentes en todo el territorio
nacional para reducir la impunidad y garantizar la imparticién de justicia pronta y expedita.

En materia de “lavado” de dinero es conveniente fortalecer la capacidad de
investigacion de operaciones con recursos de procedencia ilicita; seleccionar y formar a
personal profesional y con experiencia necesaria, para coordinar y vigilar las acciones
entre las instituciones publicas y privadas, ademas de crear los cuadros de especialistas
necesarios, para vigilar e investigar los actos de “lavado” de dinero. Asimismo, es
necesario regular y establecer controles para las transferencias electrénicas y la venta de
tarjetas de débito o de regalo que se adquieren en bancos o en cualquier establecimiento
comercial en Estados Unidos e ingresan a México por casi toda la frontera; unificar la
interaccidn entre las diversas instituciones encargadas de la seguridad y la procuracion de
justicia en México para evitar duplicidad y obstruccién de funciones, asi como exigir la
rendicion de cuentas a la Unidad de Inteligencia Financiera con base en las sentencias por
“lavado” de dinero.

En este rubro la alianza entre los diferentes partidos politicos para autorregularse
es sumamente importante para evitar que el dinero del narcotrafico sea usado en
campafias y que estas organizaciones cologuen a su gente en el poder o que las
licitaciones publicas estén penetradas por grupos criminales. Las campafias contra la
corrupcién deben extenderse hacia los circulos politicos y el personal que trabaja en las
distintas secretarias involucradas en el tema de la seguridad de manera permanente.
Asimismo deben fortalecerse los sistemas de inteligencia del pais.

En materia de contencibn es sumamente importante que personal de las
instituciones encargadas en todos los niveles y jerarquias reciban cursos de capacitacion
relacionada con la implementacion de operativos tomando medidas para salvaguardar la
integridad de los civiles se encuentren en el lugar y que no estén vinculadas a los hechos,
asi como capacitaciéon en materia de Derechos Humanos y de legalidad. Procurar la

indemnizacién a los familiares de las victimas, el apoyo médico, psicolégico y de
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rehabilitacién y dar tramite a las quejas y denuncias que la CNDH promueva. En resumen,
el combate contra la delincuencia organizada requiere la participacion de diversas
secretarias y la verdadera coordinacién entre ellas para evitar debilidades frente al crimen
organizado.

Hasta la década de los cuarenta hubo en México un equilibrio en cuanto a politicas
de prevencién, de proteccion y de contencion. Hacia la década de los ochenta, el
narcotrafico ascendié a un problema de seguridad nacional y la estrategia militar que se
venia gestando desde el periodo de la posguerra incremento la actividad del ejército. A
partir de entonces, la politica antinarcéticos se enfoco en las acciones de contencion. Asi,
la politica antinarcéticos en México se ha caracterizado por carecer de objetivos
especificos de largo plazo. Existe falta de continuidad en la misma, mas bien parece
responder a las necesidades inmediatas del periodo presidencial al que responden y
atendiendo a las coyunturas internacionales, especificamente a las presiones de Estados
Unidos en la materia. Cada administracion cambia de nombres a las instituciones, inicia
proyectos que no se concretan ni se perfeccionan. De esta manera, las instituciones civiles
encargadas de la seguridad son ineficientes, con bajos niveles de profesionalismo y
ademas corruptas.

Por ello, es necesario disefiar un proyecto de nacion y, derivado de éste, una
estrategia de seguridad nacional en donde se encuentre articulada la actuacién de las
diferentes instituciones politicas, gubernamentales, de la sociedad civil y el sector privado
para lograr resultados concretos no sélo a corto plazo, sino también a largo plazo que
incluyan la proteccion de la sociedad y de los individuos y que ademas sean congruentes
con los compromisos internacionales de los que México forma parte.

La estrategia de seguridad nacional debe buscar la seguridad de la sociedad civil,
mas alla de solo velar por la seguridad de la élite politica que detenta el poder, cuyo fin se
encuentra mas bien encaminado a la proteccion del gobierno en turno. Con ello se evitara
la manipulacién de las politicas de seguridad por parte del grupo que detenta el poder y
con ello, que se enfatice en respuestas militares frente a problemas que demandan otras
acciones para ser resueltos.

En cuanto a cooperacién con Estados Unidos, histéricamente dicha colaboracién
estuvo canalizada basicamente hacia politicas de contencion. Ahora bien, el concepto de
contencién consistio en contener el trasiego de drogas antes de que ingresaran a su
territorio. Para ello desarroll6 programas de asistencia tendientes a fortalecer las
capacidades de las instituciones militares de sus vecinos del sur. Este fue un factor

determinante para que la lucha contra el narcotrafico en México comenzara a militarizarse.
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La relacién bilateral tuvo momentos algidos sobre todo a partir de la debilidad e ineficiencia
de las instituciones nacionales para realizar sus funciones en materia antinarcoéticos. Sin
embargo, al final de la administracion de Vicente Fox, hubo un cambio en el discurso
estadounidense sobre el problema del consumo y la responsabilidad en cuanto a la
demanda del trafico de drogas desde su mercado interno. Este argumento permitié un
mayor acercamiento y logro la implementacion de la Iniciativa Mérida.

En la actualidad, los intereses de ambos paises confluyen en materia de seguridad,
aunque con diferentes matices. Las directivas de seguridad estadounidense contindan
dando prioridad a detener el terrorismo, incluso se llegé a mencionar que la Iniciativa
Mérida serviria para proteger a Estados Unidos de ataques terroristas. México, por su
parte, enfrenta el problema del narcotrafico y desde el inicio de la administracion en
estudio quedo claro que seria una prioridad.

A lo largo de la historia, la cooperacidn con el vecino del norte ha constituido un
tema dificil debido, entre otras cosas, a que la opinién pablica mexicana la percibe como
atentatoria contra la soberania nacional. Por su parte, Estados Unidos ha mostrado
reservas para cooperar con México por la desconfianza que genera la corrupcion de las
instituciones. La Iniciativa Mérida reflejo un cambio en la relacién. El tipo de colaboracién
fue novedoso y prometedor llegando a concretarse a niveles sin precedentes. Hay un gran
avance en la cooperacion bilateral pero sigue habiendo insuficiencias.

Pese al cambio del discurso en cuanto al tema de la responsabilidad compartida
hubo falta de acciones por parte de Estados Unidos por frenar las armas y el dinero al
crimen organizado. Las actuaciones unilaterales por parte de este pais con el lanzamiento
de operativos para insertar armas y dinero “lavado” a territorio mexicano lograron incidir de
manera negativa incrementando el problema del narcotrafico en México.

Incluso la oficina de Washington para Latinoamérica (WOLA), organizaciéon no
gubernamental independiente, advirti6 que la Iniciativa Mérida no aportd mejoras
significativas en materia de seguridad publica en México ya que la captura o la muerte de
docenas de capos del crimen organizado han generalizado la violencia en lugar de
frenarla. Autoridades militares en México reconocieron que la Iniciativa Mérida ha sido indtil
para cumplir el objetivo de reducir los indices delictivos en México ya que sus
patrocinadores exigen mucho, dan poco y a destiempo. Ahora bien, es obligacién del
gobierno mexicano canalizar un mayor niimero de recursos y capacidades para incentivar
el desarrollo y lograr el equilibrio en los cuatro rubros de politicas propuestas dentro del
marco tedrico para que existan resultados concretos y a largo plazo. No se puede exigir a
una nacién vecina que solucione problemas internos que dependen exclusivamente del

gobierno nacional.
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Todo esto permite concluir que la gobernanza para la seguridad es un enfoque Util para
abordar un tema de politica publica como es el caso de la politica antinarcoéticos. El marco
tedrico proporciona las herramientas para determinar que aun falta mucho trabajo por
hacer por parte de los paises involucrados para llegar a una gobernanza en el tema de la
seguridad. Si bien la iniciativa Mérida concretizé la creacion de una oficina bilateral en
donde trabaja en conjunto personal estadounidense y mexicano, esto es sélo un peldafio
en el camino para lograr la generacion de politicas conjuntas que verdaderamente tiendan
a enfrentar problemas de gran magnitud, como lo representa la delincuencia organizada
transnacional y dentro de ella el narcotrafico, especificamente.

Es de suma importancia mencionar que el periodo del presente estudio abarcé de
2006 a 2010, debido a que fue el tiempo estipulado de manera inicial para el flujo de
recursos de la Iniciativa Mérida, puesto que el plan original establecia que el proyecto seria
aprobado en Estados Unidos en 2007 y que comenzaria a funcionar a partir de ese afio y
hasta el 2010. Sin embargo, como se menciond a lo largo de la investigacion, la entrega de
los recursos sufri6 constantes modificaciones. Los recursos fluyeron a partir de 2008.
Desde esa fecha hasta diciembre de 2011 fueron entregados 700 millones de délares, es
decir, apenas el 43.75% de los recursos establecidos en el programa. Estas cifras permiten
prever que la cooperacidon continuara hasta el final de la administracién de Felipe
Calderdn, incluso, que se prolongara mas alla de ésta.

En este sentido, México debe gestionar para que se generen los principios y
condiciones basicas para que logren implementarse politicas conjuntas. Pasar del nivel de
recepcion y donacién de recursos para la creacién de instituciones fuertes y eficientes en
México que trasciendan las necesidades especificas del momento. Crear instituciones
bilaterales reflejadas en un régimen internacional que asegure la efectividad contra los
actuales retos en materia de seguridad. Si las ideas de las instituciones convergen, la
cooperacion entre ambos paises se ampliara de manera fluida y conveniente para ambas
naciones y para la regién en conjunto.

Por todo esto, es menester continuar con el estudio de este gran tema. La
complejidad del fenémeno del narcotrafico se transforma constantemente y adquiere
nuevos matices. Ademas, periédicamente surge nueva informacién que no se termina de
abarcar en la presente investigacion y que merece seguimiento en nuevas lineas de

investigacion.
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ANEXOS

Anexo 1. Penas Federales en Estados Unidos por Trafico de drogas

Metanfetaminas (Cuadro

Ir)

5-49 grs pura
050 - 499 grs
de mezcla

graves, cadena
perpetua. Multa
denomasde $4
millones en caso
de una persona, $
10 millones si no

50 grs o mas
pura o 500 grs
0 mas mezcla

DROGAS/CUADRO || CANTIDAD | PENAS || CANTIDAD || PENAS
Cocaina (Cuadro II) 500 - 4999 grs||Primera Vez: No ||5 kg o mas Primera Vez:
de mezcla menos de 5 afos, ||mezcla No menos de 10
y no mas de 40 afios, y no mas
Cocaina base (Cuadro I1)||5-49 grs de afios. Si existe 50 grs o mas ||que lavida. Si
mezcla muerte o lesiones ||mezcla existe muerte o
graves, no menos lesiones graves, no
Fentanyl (Cuadro Il) 40 - 399 grs de 20 a cadena 400 grs 0 mas m?nos de 20.n|
mezcla perpetua. Multa de mezcla mas de por vida.
denomasde $2 Multa de no méas
millones en caso = de $ 4 millones en
Fentanyl Analogue 10-99 grs de una persona, $ 100 o méas de caso de una
(Cuadro ) mezcla 5 millones si no mezcla persona, $ 10
de un individuo millones, si no un
Heroina (Cuadro I) 100 - 999 grs ||Segunda Vez: No ||1 kg 0 mas de [individuo.
mezcla menos de 10 mezcla Segunda Vez: No
afios, y no mas menos de 20 afios,
LSD (Cuadro I) 1-9grs que la vida. Sila |[10 grs o mas ||y no mas que la
mezcla muerte o lesiones |[mezcla vida. Si existe

muerte o lesiones
graves, cadena
perpetua. Multa de
no mas de $ 8
millones en caso
de una persona, $

PCP (Cuadro Il 10-99 grs o 100 grs 0 més . .
( ) 9 de un individuo. 9 20 millones, si es
pura 0 100 - pura 01kgo ., S
. mas un individuo.
999 grs mas mezcla . .
2 0 més delitos
mezcla .
anteriores: cadena
perpetua
SANCIONES
Otros farmacos del Cualquier Primera Vez: No mas de 20 afos. Si hay muerte o
cuadro | y Il (y cualquiera||cantidad lesiones graves, no menos de 20 afios 0 mas de vida.
de los productos que Multa de $ 1 millén si lo cometi6 una persona, $ 5
contienen acido gamma millones si es mas de un individuo.
hidroxibutirico) Segunda Vez: No mas de 30 afios. Si existe muerte o
- " lesiones graves, no menos que la vida. Multa de $ 2
Flunitrazepam 1 gromas ) . ;
millones en caso de una persona, $ 10 millones si es
(Cuadro 1V) o
mas de un individuo
Otras drogas de la Lista [|Cualquier Primera Vez: No mas de 5 afios. Multa de no mas de $
11l cantidad 250.000 si es cometido individualmente, $ 1 millén si
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Flunitrazepam (Cuadro (|30 a 999 mgr |(|no es cometido individualmente.

V)
Segunda Vez: No mas de 10 afios. Multa de no mas de
$ 500.000 000 si es cometido individualmente, $ 2
millones si no es cometido individualmente.

El resto de la Lista IV Cualquier Primera Vez: No mas de 3 afios. Multa no mas de

cantidad $ 250,000 si es cometido individualmente, $ 1 millon si

Flunitrazepam (Cuadro ||Menos de 30 no es cometido individualmente.

V) mgr
Segunda Vez: No mas de 6 afios. Multa que no supere
los $ 500.000 si es cometido individualmente, $ 2
millones, si es cometido por mas de un individuo.

Todos los medicamentos ||Cualquier Primera Vez: No més de un afio. Multa no mayor a

de la Lista V cantidad $100,000 si se cometid individualmente y $250,000 si

fue cometido por mas de un individuo.

Segunda Vez: No mas de dos afios Multa no mayor a
$200,000 si se cometid individualmente y $500,000 si
fue cometido por mas de un individuo.

Fuente: U.S. Drug Enforcement Administration (DEA). (Consultada el 19 de abril de 2010), En:

http://www.justice.gov/dea/agency/penalties.htm.
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Anexo 2. Presupuesto de Estados Unidos para el control de drogas por funcién

(Presupuesto autorizado en millones de ddlares)

FUNCION 2002 | 2003 | 2004 2005 2006 2007 | 2008 | 2009 2010 2011
REDUCCION DE LA DEMANDA
Tratamiento | $2,358.30 | 2,387.70 | 2,545.50 | 2,556.90 | 2,470.40 | 2,465.10 | 2,647.20 | 2,747.30 | 3,092.30 | 3,208.30
de abuso de
drogas
Investigacion 547.8 611.4 607.2 621.2 600.3 600.8 608 814.7 653.2 674.2
para el
tratamiento
Total 2,906.00 |2,999.20| 3,152.70{ 3,178.20 | 3,070.70 | 3,065.90 | 3,255.20 | 3,561.90 | 3,745.50 | 3,882.50
Tratamiento
Prevencion | 1,642.50 | 1,567.20 | 1,557.30| 1,544.00 | 1,465.40 | 1,423.40| 1,334.70 | 1,358.00 | 109.20 | 1,279.80
del Abuso de
Drogas
Investigacion 367,4 382,9 412.,4 422,0 411,5 413,4 415.6 496.7 424.1 437.9
parala
Prevencion
Total 2,009.90 |1,950.101,969.70 1,966.00 | 1,876.90 | 1,836.80| 1,750.30 | 1,854.70| 1,514.30 | 1,717.70
Prevencion
Reduccion | $4,916.00 | $4,949.2 | $5,122.5 | $5,144.2 | $4,947.6 | $4,902.7 | $5,005.5 | $5,416.6 | $5,259.9
dela 0 0 0 0 0 0 0 0
Demanda
Total
Porcentaje 45. 6% 44.1% | 42.7% | 40.2% | 37.6% | 35.4% | 37.7% | 35.50% 35% 36%
REDUCCION DE LA OFERTA
Aplicacién | 2,867.20 | 3,018.30| 3,189.80 | 3,318.10 | 3,475.00 | 3,715.30 | 3,544.80 | 3,869.40 | 3,843.50 | 3,917.30
de laley
nacional
intercepcion | 1,913.70 | 2,147.50 | 2,534.10 | 2,928.70 | 3,287.00 | 3,175.90 | 2,901.40 | 3,901.20 | 3,604.10 | 3,727.00
Internacional | 1,084.50 | 1,105.10( 1,159.30 | 1,393.30 | 1,434.50 | 2,050.20 | 1,824.60 | 2,082.20 | 2,288.00 | 2,308.10
Reduccién | 5,865.40 |6,270.90 | 6,883.20 | 7,640.20 | 8,196.40 | 8,941.40 | 8,270.80 | 9,861.80 | 9,771.60 | 9,952.40
de la Oferta
Total
Porcentaje 54,4% 55,9% 57,3% 59,8% 62,4% 64,6% 62,3% 64,5% 65 64
TOTALES |10,781.40|11,220.1 | 12,005.6 | 12,784.3 | 13,144.1 | 13,844.1 | 13,276.3 | 15,278.4 | 15,031.5 | 15,552.5
0 0 0 0 0 0 0 0 0
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Fuente: Datos publicados por la Oficina de Politica Nacional para el Control de Drogas de Estados
Unidos (ONDCP) en la Estrategia Nacional de Control de Drogas: Resumen del presupuesto del
afio fiscal 2009 (Consultada el 20 de abril de 2010), en:




http:/imww.whitehousedrugpolicy.gov/publications/policy/09budget/tbl_3.pdf y Resumen del

presupuesto del afio fiscal 2011, (Consultada el 25 de febrero de 2012) en:
http://mww.whitehouse.gov/sites/default/files/ondcp/policy-and-research/fyl1budget.pdf

Anexo 3.Principales carteles de la droga en México

Cartel y Fundadores Principales Lideres Area y tipo de
Fundacidn Operacion
Sinaloa Jaime Herrera Joaquin “el Chapo” Norte de México: Sinaloa
Guzman Loera, Ismael Durango, Chihuahua,

Sinaloa 1970s
La necesidad de

los carteles
colombianos por Pedro Avilés Pérez
transportar (asesinado 1978);
droga Miguel Angel Félix
incrementa su Gallardo (capturado
poder a 1989), Héctor Luis “El
mediados de los Guero” Palma
80's (capturado 1995 y

Nevares; Ernesto
Fonseca Carrillo
(capturado 1985);

extraditado a EU en
2007).

"El Mayo" Zambada.
Arturo Beltran Leyva
rompen con el Chapo y
se alian con los Zetas en
Guerrero y otras areas.
Juan José Esparragoza

Moreno "El Azul".

Luis y Juan Valencia. La

Baja California (Mexicali),
Sonora (Nogales, Agua

Colorado), Nuevo Leodn
(Monterrey), Michoacan,

Prietay San Luis Rio

Acapulco y Guerrero.
Transporta cocaina,
heroina y marihuana
hacia EU

Area de distribucién en

Milenio (aliado
del cartel de
Sinaloa)

Michoacéan,
diciembre 1997.

Trabajan con el
colombiano
Guillermo

droga.

Moreno Rios en
el comercio de

Armando “Juanito”
Valencia Cornelio
(detenido 2003)

desestabilizacion en
Michoacan ocasiond que
La Familia y Los Zetas
expandieran su actividad
en ese y otros estados
vecinos.

EU: California, Texas,
Chicago y Nueva York.
En México opera en
Michoacan, Jalisco,
Colima y Nayarit.

A principios de la
década, la DEA afirma
que distribuyen 1/3 de
cocaina y precursores

hacia EU.

Cultivan marihuana en

Sinaloa)

Sonora (Aliado
del Cartel de

Rafael y Miguel Angel
Caro Quintero

Miguel Caro Quintero y
hermanos (Genaro,

Blanca, Lili, Melinda y

Jorge, Maria del Carmen,

Sonora y Chihuahua
(incluido el Bufalo,
descubierto por el agente
de la DEA).

Sonora 1970s

Maria). Francisco "Dos
Mil" Hernadndez Garcia ha
tratado de recuperar la
plaza en el estado junto
con el Cartel del Golfo.

En su apogeo
exportaban marihuana,
cocaina y heroina en
pequefios aviones hacia
EU.
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Colima

(Aliado del
Cartel de
Sinaloa)

Colima 1980s

Hermanos Amezcua
Contreras (José de
Jesus, Ignacio Adan y
Ventura), en prision.

La detencién de los
hermanos dejo a la
organizacion en ruinas.
Pas6 a manos de Patricia
miembro de la familia,
esposa de Jaime Ladino,
del Cartel de Tijuana.

Comenzaron con el
trafico de personas.
Importa precursores
desde Tailandia e India
introducidos por Veracruz
y Manzanillo para
producir metanfetaminas
y “Extasis” con destino a
EU.

Oaxaca

Oaxaca 1970s

Siembra y venta
de marihuana

Pedro Diaz Parada y
su familia.

Con el arresto de Diaz
Parada en 2007, los
Zetas buscan ganar el
control de esas areas.

Transporte de marihuana
y cocaina por el Itsmo de
Tehuantepec y otros seis
estados. Colaboran con
el cartel de Sinaloa y
después con el de
Tijuana.

Golfo

Tamaulipas
1930s

Juan Nepomuceno
Guerra (muerto 2001),
Juan Garcia Abrego
(extraditado a EU
1996), Salvador “El
Chava’ Gémez
(asesinado 1999),
Osiel Cardenas
(extraditado a EU
2007)

Eduardo “El Coss”
Costilla Sanchez,
Heriberto Lazcano
Lazcano, “El Lazca” lider
de los zetas y Antonio
Ezequiel “Tony
Tormenta” Cardenas
Guillen.

Transporta cocaina
colombiana en
Tamaulipas, Nuevo Leén,
Nuevo Laredo, Costas
del Golfo, Veracruz,
Tabasco, Campeche,
Yucatan y Quintana Roo,
Oaxaca, Guerrero y
Michoacan.

Zetas

Tamaulipas
1990s

Ex GAFES

GAFES reclutados por
Osiel Cardenas como
protectores

Heriberto Lazcano
Lazcano, Miguel “40”
Trevifio Morales, Jaime
“El Hummer” Gonzélez
Duran (arrestado 2008)

Tamaulipas, Veracruz,
Villahermosa, Quintana
Roo, Guerrero, Oaxaca,
Michoacan,
Aguascalientes,
Durango, San Luis
Potosi, Jalisco, Hidalgo,
Estado de México, D.F.,
en EU Atlanta, Dallas y
Los Angeles, y
Guatemala.

Hermanos
Beltran Leyva

Sinaloenses que
trabajaban con el
Chapo y el Mayo.

Arturo “El Barbas”, Héctor
Alfredo “El H”, Mario
Alberto “El General” y
Carlos Beltran Leyva.

Sinaloa, Estado de
México, Durango, D.F.,
Morelos y ciertos
municipios de tierra
caliente, aeropuertos de
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la ciudad de México y
Monterrey; cooperan con
los Zetas en Guerrero.

Juarez

Chihuahua
1970s

Pablo Acosta Villareal,
Amado Carrillo
Fuentes (muerto

1997), Ricardo Garcia

Urquiza (detenido
2005)

Vicente Carrillo Fuentes,
su hijo Vicente Carrillo
Leyva (detenido 2009)

En alianza con los
Hermanos Beltran Leyva.

Principal centro de
operacién Ciudad Juarez
Chihuahua con influencia
en Guadalajara, Jalisco y

Cancun, Quintana Roo.

Tijuana

Baja California
1980s

Hermanos Arellano
Félix:

Benjamin y Ramon
(detenidos en 2002),
Javier (detenido en
2006), Eduardo
(detenido en 2008) y
Francisco Rafael
(Extraditado a EU en
2008)

Javier Caro Payan,
Jesus Labra Avilés y
los hermanos Higuera
Guerrero: Gilberto e
Ismael (detenido en
2000).

Benjamin Arellano Félix,
Jorge Brisefio Lépez,
Eduardo Garcia Simental,
Eduardo Rivera Gustavo
Martinez, Luis Fernando
Sanchez Arellano y su
hermano Fernando.

Tijuana, Sinaloa, Sonora,
Jalisco, Tamaulipas,
zonas de dificil acceso a
la cocaina por lo que se
convierten en
productoras de
marihuana.

La Familia

Michoacan

2000

Trabajaban con el
cartel del Golfo y los
Zetas, ahora se
encuentra involucrada
en asesinato,
extorsion, entre otras.

Nazario “El Chayo”
Moreno Gonzalez
(finado), José de Jesus
“Chango” Méndez
(detenido), Cervando
Gomez Martinez, Dionisio
Loya Plancarte (préfugo),
Antonio Arcos, Arnold “La
Minsa” Rueda Medina
(detenido 2009).

Aguascalientes, Colima,
D.F., Guanajuato,
Jalisco, Estado de

México, Michoacan, San

Luis Potosi y Guerrero.

Fuente: George W. Grayson, México, Narco -Violence and a Failed State, Estados Unidos, Transaction Publishers New
Brunswick and London, 2010, pp. 85-87.
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Anexo 4. Ordenamientos en materia de adicciones en el ambito internacional

Plan de Accidn para la Aplicacién de la Declaracion sobre los Principios Rectores sobre la
Reduccion de la Demanda de Drogas, ONUDD

Convencién de las Naciones Unidas Contra el Tréfico llicito de Estupefacientes y Sustancias
Psicotropicas, 1988

Protocolo de 1972 de Modificacion de la Convencion Unica de 1961 sobre estupefacientes (1972)

Convenio Marco de la OMS para el Control del Tabaco, Organizacion Mundial de la Salud, 12 de
mayo de 2003

Fuente: Secretaria de Salud, Programa de Accién Especifico 2007-2012, Prevencion y Tratamiento de las Adicciones,
México, Secretaria de Salud, 2008, p. 18.

Anexo 5. Legislacién en materia de adicciones en el ambito nacional

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, DOF 5 de febrero de 1917, Ultima reforma
13 de noviembre de 2007.

Cddigo Penal Federal, DOF, 14 de agosto de 1931, ultima reforma 28 de junio de 2007.

Ley del Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios, DOF 30 de diciembre de 1980, ultima
reforma 1° de octubre de 2007.

Ley General de Salud, DOF, 7 de febrero de 1984. Ultima reforma 19 de junio de 2007.

Ley Organica de la Administracion Pablica Federal, DOF, 29 de diciembre de 1976, ultima reforma
1° de octubre de 2007.

Reglamento de la Ley General de Salud en Materia de Prestacion de Servicios de Atencion Médica,
DOF, México, 14 de mayo de 1986.

Reglamento de la Ley General de Salud en Materia de Investigacion para la Salud, DOF, México, 6
de enero de 1987.

Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacion, DOF, 10. de julio de 1992, ultima reforma 28 de julio
de 2006.

NOM-001-SSA1-1993, Que instituye el procedimiento por el cual se revisara, actualizara y editara la
Farmacopea de los Estados Unidos Mexicanos, DOF 17 de junio de 1994,

NOM-009-SSA2-1993, Para el fomento de la salud del escolar, DOF 3 de octubre de 1994.

NOM-010-SSA2-1993, Para la prevencion y control de la infeccién por virus de la inmunodeficiencia
humana, DOF 17 de enero de 1995, dltima modificacion 21 de junio de
2000.

NOM-013-SSA2-1994, Para la prevencion y control de las enfermedades bucales, DOF 6 de enero
de 1995, Ultima modificacién 21 de enero de 1999.

NOM-025-SSA2-1994, Para la prestacion de servicios de salud en unidades de atencién integral
hospitalaria médico-psiquiatrica, DOF 16 de noviembre de 1995

NOM-142-SSA1-1995, Bienes y Servicios. Bebidas Alcohdlicas. Especificaciones Sanitarias.
Etiquetado Sanitario y Comercial DOF, 9 de julio de 1997, Gltima modificacion 22 de julio de 1998.

Reglamento de Insumos para la Salud, DOF 04 de febrero de 1998.

Reglamento de Control Sanitario de Productos y Servicios, DOF 9 de agosto de 1999, Ultima
reforma 6 de abril de 2006.

Reglamento sobre Consumo de Tabaco, DOF 27 de julio de 2000.

NOM-028-SSA2-1999, Para la prevencidn, tratamiento y control de las adicciones, DOF 15 de
septiembre de 2000.

Reglamento de la Ley General de Salud en Materia de Publicidad, DOF, México, 04 de mayo de
2000, ultima reforma 6 de abril de 2006.

NOM-168-SSA1-1998, Del expediente clinico DOF 22 de agosto de 2003.

NOM-017-SSA2-194, Para la vigilancia epidemiolégica, DOF 21 de julio de 2003.

Reglamento Interior de la Secretaria de Salud, DOF 19 de enero de 2004, dltima reforma 29 de
Noviembre de 2006.

Programa Nacional de Salud 2007-2012.

Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, DOF 31 de mayo de 2007.

Fuente: Secretaria de Salud, Programa de Accién Especifico 2007-2012, Prevencion y Tratamiento de las Adicciones,
México, Secretaria de Salud, 2008, p. 19.
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