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Introduccion

El fendmeno del narcotrafico ha tenido una evolucién importante en las ultimas décadas. Como
consecuencia, en la actualidad es una de las actividades ilicitas que mas desafios representa
para las sociedades. Su presencia en varias regiones del mundo, asi como las numerosas
ganancias que genera, dotan al narcotrafico de una complejidad sin precedentes. Este
desarrollo ha permeado en los entendimientos en torno al problema en cuestidn, desde una
actividad criminalizada en virtud del régimen prohibicionista y punitivo de las drogas, pasando
por la nocién de una modalidad de crimen organizado transnacional, hasta un tema de

seguridad nacional.

En el caso individual de México y de Estados Unidos, el narcotrafico ha sido un tema de interés
politico desde principios del siglo XX, y en la agenda bilateral, su combate ha estado incluido
por al menos cinco décadas. Desde un inicio, el narcotrafico se ha desarrollado de forma
vinculada en ambos lados de la frontera, pero a partir de las consecuencias del proceso de la
globalizacion, se identifica una marcada transnacionalizacion. Indudablemente, con el paso del
tiempo las estrategias emprendidas de manera conjunta han evolucionado de manera paralela
alos entendimientos del propio fendmeno. Pero, este proceso no ha avanzado tan rapido como
el desarrollo del problema en los hechos, el cual ha generado una serie de impactos cada vez

mas graves, aunque diferenciados, en cada uno de estos Estados.

Frente a esta realidad, en la que la cooperacion bilateral no solo es deseable sino necesaria, el
trabajo colaborativo en la materia se ha visto obstaculizado por diversos factores, tales como:

la preponderancia de lo que entendemos como el unilateralismo estadounidense?; la falta de

1 El unilateralismo es definido como “una préctica generalizada en el sistema internacional, asociada al ejercicio
de la politica exterior de un Estado que impone su voluntad e intereses a contrapelo de otros, y subestima, ignora
e incluso viola reglas o normas juridicas establecidas en ese sistema, afectando consensos y tratados fijados por
la diplomacia, con una frecuente injerencia en otros paises”. Jorge Hernandez Martinez, “Estados Unidos y el
unilateralismo”, en Revista Politica Internacional, nim. 7, julio-septiembre 2020, p. 136. En la presente
investigacién, con unilateralismo estadounidense se hace referencia a este tipo de comportamiento, pero
particularmente, a la predileccién, a lo largo de la historia de la relacién bilateral, del gobierno estadounidense de
tomar decisiones y efectuar acciones de manera independiente frente al problema del narcotrafico, cuyos efectos
sobrepasan sus limites territoriales nacionales debido a la complejidad del fendmeno. Si bien, no se trata de un
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conciliacidon de los intereses promotores de la cooperacion y de los objetivos, comunes y
particulares; los entendimientos diferenciados sobre el narcotrafico y las concepciones de
seguridad nacional incompatibles hasta cierto punto; asi como la propia posicién de México
frente al tema. Es en este escenario en el que, en octubre del afio 2007, los gobiernos de México
y de Estados Unidos anunciaron la Iniciativa Mérida, un instrumento de cooperacién bilateral
en materia de seguridad cuyo objetivo principal era combatir al crimen organizado

transnacional, particularmente, al narcotrafico.

Este acuerdo alcanzado fue presentado por ambos gobiernos como un hecho sin precedentes
gue marcaba el inicio de un nuevo paradigma para la cooperacion bilateral sobre seguridad. En
este sentido, analizar la extensa trayectoria de las estrategias bilaterales llevadas a cabo con el
objetivo de combatir al narcotrafico resulta pertinente para comprender cudles son las
condiciones en la que se crea la Iniciativa Mérida, cuales son los cambios que representa en la
concepcién del narcotrafico para ambos Estados y qué significado tiene para la relacién
bilateral en seguridad. En efecto, la hipdtesis que se busca comprobar en la presente
investigacion afirma que las diferencias entre México y Estados Unidos de América en su
concepcién de seguridad nacional y en el entendimiento del problema del narcotréfico, limitan

la cooperacidn bilateral en el marco de la Iniciativa Mérida.

Para ello, como marco tedrico se utilizan los postulados del constructivismo en Relaciones
Internacionales y en los estudios de Seguridad, con la intencion de poner en el centro de
atencién la construccién de la relacion de cooperacidon entre estos Estados en materia de
seguridad, partiendo del proceso de formacion de su identidad en seguridad nacional y su
entendimiento del fendmeno del narcotrafico desde sus propias percepciones y experiencias.
Por otra parte, el objetivo general que motiva esta investigacién es: conocer las diferencias
juridicas, conceptuales, politicas e histdricas entre México y Estados Unidos de América tanto

en las identidades en seguridad nacional como en el entendimiento del fenédmeno del

unilateralismo absoluto, se observa una marcada tendencia hacia esta practica. Incluso, como se explicara a
continuacion, este unilateralismo permea en los acuerdos bilaterales en los que sobresalen los objetivos e
intereses que tradicionalmente ha perseguido Estados Unidos.



narcotrafico como un tema de seguridad nacional, y sus impactos en la concertacién vy

ejecucion de la Iniciativa Mérida.

Para lograr este cometido se persiguen los siguientes objetivos especificos:

Explicar la transicién del concepto de seguridad nacional del enfoque tradicional a los
enfoques ampliacionistas.

Exponer las caracteristicas generales del fendmeno del narcotrafico como una
modalidad del crimen organizado transnacional y como un asunto de seguridad
nacional.

Analizar los elementos fundamentales del proceso de construccién de las concepciones
de seguridad nacional en los casos de México y de Estados Unidos.

Estudiar el desarrollo del proceso de securitizacion del narcotrafico en las politicas de
seguridad de México y de Estados Unidos.

Examinar las caracteristicas de las estrategias que se han implementado para el
combate al narcotréfico en la historia de la relacién bilateral.

Exponer los elementos mas relevantes de la propuesta y del proceso de negociacién de
la Iniciativa Mérida.

Analizar los principales resultados de la Iniciativa Mérida como un mecanismo de

cooperacion bilateral para el combate al narcotrafico.

Por otra parte, en cuanto al disefio metodolégico, la presente investigacidon se basa en un

analisis cualitativo realizado a partir de fuentes como documentos y discursos oficiales,

instrumentos juridicos y literatura especializada en el tema. Con el propdsito de responder a la

cuestién principal sobre cuales son las diferencias juridicas, conceptuales, politicas e histdricas

en la identificacion del fendmeno del narcotrafico entre México y Estados Unidos de América 'y

cudles son sus impactos en la cooperacién bilateral que se desarrolla en el marco de la Iniciativa

Meérida. Asimismo, se parte de una hipdtesis de relaciéon causal en donde el enunciado “Las

diferencias entre México y Estados Unidos de América en su concepcion de seguridad nacional

y en el entendimiento del problema del narcotrafico” constituye la variable independiente



(causa) y la afirmacion “limitan la cooperacion bilateral en el marco de la Iniciativa Mérida” es
la variable dependiente (consecuencia). La temporalidad de la investigacién se encuentra

delimitada desde el afio 2009 y hasta el afio 2020.

El desarrollo de la investigacidon es presentado de la siguiente manera. En el primer capitulo se
expone el marco tedrico-conceptual utilizado para el estudio del objeto de esta investigacion.
Este se compone de tres secciones, en la primera se muestran los principales postulados de la
teoria del constructivismo en Relaciones Internacionales haciendo énfasis en las aportaciones
de autores como Alexander Wendt, Barry Buzan y Ole Waever sobre el concepto de seguridad
entendido como un constructo social y sobre el tema de la construccién de relaciones de

cooperacion o de conflicto en seguridad entre los Estados.

En la siguiente seccidn, se describen los componentes fundamentales del debate académico en
torno al concepto de seguridad nacional que ha tenido como resultado la ampliacidn de éste a
partir de enfoques como el de la seguridad multidimensional y, en mayor grado, el de la
seguridad humana, en contraposicién con la visiéon restringida del enfoque tradicional.
Asimismo, en el tercer apartado, se establecen los elementos esenciales que forman parte de
los conceptos de narcotrafico y de crimen organizado transnacional, con el objetivo de
comprender las caracteristicas generales de estos fendmenos y ubicar el papel que tienen en

las nociones de seguridad incluidas en las agendas de los Estados.

Posteriormente, en el segundo capitulo que consta de dos secciones, se examinan, por un lado,
los aspectos normativos, institucionales y politicos mas relevantes del proceso de construccién
de la seguridad nacional, llevado a cabo a través de los afios en México y en Estados Unidos.
Mas alla de un recuento histérico, se pretende exponer el impacto de estos elementos para la
formacion de su identidad, y con ello conocer las divergencias y similitudes entre estos Estados

en el tema de la seguridad nacional.

Por otra parte, en el segundo apartado de este capitulo, la atencion se centra en el desarrollo

del fendmeno del narcotrafico en México y en Estados Unidos. Se considera que esta revisidon
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es pertinente para poder reconocer la existencia de impactos diferenciados en ambos Estados,
a pesar de tratarse del mismo fendmeno. Asimismo, se hace énfasis en las caracteristicas de las
politicas implementadas en el tema general de las drogas, y en los contextos en los que se
enmarca la identificacién del narcotrafico como una amenaza a la seguridad nacional y sus

consecuencias para las politicas y estrategias nacionales implementadas en la materia.

En el tercer capitulo se incluyen dos apartados. En el primero se explora la trayectoria de las
estrategias politicas bilaterales para el combate al narcotrdfico, es decir, los esfuerzos
conjuntos que se llevaron a cabo por las partes involucradas para este objetivo. A partir de esto,
se pretende explicar como las identidades de cada Estado en materia de seguridad y su
entendimiento particular sobre el tema del narcotrafico, influyeron en la estructura de la

relacion bilateral en términos de promover una mayor o menor cooperacion.

Consecutivamente, en el segundo apartado del capitulo final se expone el desarrollo de la
negociacion y los resultados de la implementacion de la Iniciativa Mérida. Este mecanismo de
cooperacion bilateral que en el discurso implicé la creacién de un nuevo paradigma, como se
explicara en las siguientes lineas, es en realidad una continuacién y profundizacion de las
politicas puestas en marcha hasta ese entonces, lo que ha significado la permanencia de una
serie de factores limitantes derivados de las discordancias entre estos Estados en cuanto a su
concepcién de la seguridad nacional y del entendimiento del narcotrafico como una amenaza

a ésta, que ha llevado a una ausencia de una visién comun.

Finalmente, a partir del andlisis realizado, en las reflexiones finales se ubica a la relacién
bilateral en seguridad entre México y Estados Unidos, desarrollada en el marco de la Iniciativa
Mérida, entre los modelos de relaciones cooperativas o conflictivas que los autores citados en
el primer capitulo proponen, concluyendo que si bien la creacion de este acuerdo tuvo
implicaciones significativas para el avance de la cooperacién bilateral en seguridad, continta
reproduciendo factores limitantes para el cumplimiento del objetivo final de combatir a la

amenaza comun identificada en el narcotrafico.



1. Marco tedrico-conceptual. La Seguridad desde el Constructivismo y la securitizacion del
narcotrafico

El presente capitulo tiene el objetivo de exponer los postulados teéricos y las principales
conceptualizaciones utilizados para el anadlisis presentado en esta investigacion. Para lograr
este propdsito, se inicia con una breve descripcion del surgimiento del constructivismo en la
disciplina de Relaciones Internacionales y de una explicacion de sus postulados. Asimismo, se
enfatiza en los aportes constructivistas de los Estudios de Seguridad a partir de los trabajos de

Alexander Wendt, Barry Buzan y Ole Waever.

Posteriormente, se describe el proceso de evolucién del concepto de seguridad nacional. Es
decir, la transicion del enfoque tradicional a los enfoques ampliacionistas, destacando las
implicaciones que han tenido estos cambios para la formulacién de las politicas de seguridad
de los Estados. Finalmente, se establecen las nociones generales de los conceptos de
narcotrafico y de crimen organizado transnacional, con el objetivo de comprender las
caracteristicas esenciales de estos fendmenos y el papel que tienen en las concepciones de

seguridad de los Estados.

1.1. Lateoria del Constructivismo en Relaciones Internacionales y en los Estudios de
Seguridad

El constructivismo, también denominado constructivismo-social, surge a finales de la década
de 1980 como un enfoque tedrico novedoso para el estudio de las Relaciones Internacionales,
a partir de las obras de autores como Hedley Bull, Karl Deutsch, Ernst Haas, John Herz, Nicholas
Onuf y Alexander Wendt?. La obra World of our making del autor estadounidense Nicholas

Onuf, publicada en 1989, es considerada la primera propuesta constructivista en Relaciones

2 Véase, Arturo Santa Cruz (ed.), El constructivismo y las relaciones internacionales, CIDE, México, 2009, p. 9.



Internacionales. Sin embargo, el enfoque comenzé a popularizarse a partir del articulo de

Alexander Wendt titulado Anarchy is what states make of it del afio 19923,

El aumento de la importancia del constructivismo como un enfoque tedrico en Relaciones
Internacionales obedecié a su capacidad interpretativa y explicativa sobre las transformaciones
politicas, econdmicas y sociales que acontecieron a finales de la década de 1980 e inicios de
1990 en la dindmica internacional. Capacidad que, en contraste con los enfoques racionalistas
dominantes, era mayor. Por enfoques racionalistas se entienden las teorias del liberalismo y el

realismo, asi como sus correspondientes neoliberalismo y neorrealismo.

El desenlace de la Guerra Fria en 1989 y la desintegracién de la Unidn de Republicas Socialistas
Soviéticas (URSS) en 1991, fueron procesos que transformaron al sistema internacional de
manera significativa. Aunado a éstos, el avance de la globalizacién tuvo implicaciones de suma
importancia. En efecto, algunos de los cambios que cabe destacar son: la finalizacién del orden
bipolar que dio lugar a un nuevo orden internacional en donde dominaba la ideologia
capitalista; el fortalecimiento de actores internacionales como las empresas transnacionales,
las organizaciones no gubernamentales, las organizaciones criminales, entre otros; la
ampliacién de los temas en la agenda internacional reconociendo nuevas problematicas y

fendmenos; la intensificacion en el uso de las telecomunicaciones y la tecnologia, entre otros.

Estas transformaciones del sistema internacional motivaron el debate dentro de la disciplina
sobre la necesidad de enfoques tedricos capaces de explicar dichos eventos y sus impactos en
la dindmica internacional. De esta manera, frente a las teorias racionalistas que consideran que
la estructura internacional es fija e inmutable, el constructivismo aporta postulados tedricos
utiles para explicar estas transformaciones y con ello, contribuir a una explicacién mas amplia

de los procesos del sistema internacional.

3 Véase, Maja Zehfuss, Constructivism in International Relations, Cambridge University Press, Reino Unido, 2002,
p. 11.



En este sentido, en su etapa temprana el constructivismo fue considerado parte de los
enfoques reflectivistas?, los cuales se caracterizan por compartir los siguientes rasgos: “a) su
desconfianza hacia los modelos cientificos para el estudio de la politica mundial, b) una
metodologia basada en la interpretacidn histérica y textual y c) la insistencia en la importancia
de la reflexion humana sobre la naturaleza de las instituciones y sobre el cardcter de la politica
mundial”®. No obstante, con el tiempo fue identificado como un enfoque moderado, situdndolo
en un punto entre las teorias reflectivistas y racionalistas. A pesar de esta clasificacion, cabe
mencionar que el constructivismo no es un cuerpo tedrico homogéneo ya que dentro del
mismo existen distintas propuestas tedricas, algunas mas cercanas al modernismo y otras al

posmodernismo.

Ahora bien, el constructivismo parte de un paradigma estructuralista en tanto considera que el
sistema internacional se compone de partes que estan interconectadas de distintas manerasy
gue dan lugar a una totalidad. Como explica David J. Sarquis, en la concepcion sistémica, esta
totalidad “puede concebirse como un proceso en devenir continuo y claramente estructurado

pero, al mismo tiempo, como una coleccién de fases discontinuas con sentido propio”®

;Y
anade, “es ademads una totalidad dindmica en la que lo observado nunca es algo fijo y definido
de una vez por todas y para siempre sino que se encuentra en constante devenir; es algo, pero

s6lo de manera temporal porque siempre se esta convirtiendo en algo nuevo”’.

Por otra parte, al igual que los enfoques reflectivistas, el constructivismo postula como

supuesto ontoldgico que la realidad internacional es construida socialmente como toda

4 Los enfoques tedricos reflectivistas fueron nombrados de esa manera por primera vez por el académico Robert
Keohane en 1988 mientras presidia la International Studies Association. Desde la perspectiva de Keohane, los
enfoques tedricos de Relaciones Internacionales se podian dividir en dos grandes grupos: “A un lado de la fractura
situd las teorias ‘racionalistas’, las que consideran posible juzgar objetivamente los comportamientos, como el
realismo/neorrealismo vy liberalismo/neoliberalismo. Del otro situdé las teorias que llamé ‘reflectivistas’
(reflectivist)”. Monica Salomadn, “La teoria de las Relaciones Internacionales en los albores del siglo XXI: didlogo,
disidencia, aproximaciones”, en Revista CIDOB d’Afers Internacionals, nim. 56, 2002, p. 21.

5 Robert Keohane, citado en Ménica Salomén, pp. 21-22.

6 David J. Sarquis, “Desarrollo de la Sociedad Internacional. Objeto Material”, en Cid Capetillo, lleana (coord.),
Temas introductorios al estudio de Relaciones Internacionales, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales-UNAM,
México, 2013, p. 68.
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realidad social. Esta realidad es entendida como una construccion humana cuyo fundamento
es el conocimiento intersubjetivo, es decir, las ideas compartidas entre los actores sociales. De
manera que, a diferencia de los enfoques racionalistas, el constructivismo privilegia sobre la
dimensidon material, la dimension ideacional del sistema internacional. Las ideas compartidas
conforman acuerdos colectivos que dan lugar a hechos sociales que permanecen en el tiempo
cuando se crean instituciones. En palabras de Josep Ibaiez la existencia de estos hechos “tiene
una base material, pero depende sobre todo de ideas, valores, normas, instituciones,
identidades, intereses, significados intersubjetivos e intencionalidades colectivas”®. Debido a
ello, los factores ideacionales son fundamentales para entender el comportamiento de los

agentes en las relaciones internacionales.

En efecto, los Estados son identificados como agentes en tanto son creadores de las
construcciones sociales que dan lugar a la estructura del sistema internacional. Esta accién de
los agentes se realiza con base en sus identidades e intereses, los cuales, a su vez, son
modificados como resultado de la interaccién social dentro de la misma estructura. De ahi que
se considere que las identidades e intereses de los agentes “no son previos, ni exdgenos a dicha

interaccion, sino que emanan como algo intrinseco a la propia vida social”®.

En este sentido, la perspectiva constructivista parte de la idea de que existe una mutua
construccidn entre los agentes y la estructura. Se trata de entidades ontolégicamente distintas
pero dependientes entre si. Como afirma Kepa Sodupe:

“Cabe insistir en que, por una parte, la estructura constituye a los agentes y dota de
significacidn a sus acciones y, por otra, de manera mutuamente reciproca, los agentes,
a través de sus propias practicas, generan la estructura, reproduciéndola o
transformandola en el tiempo gracias a las consecuencias, intencionada o no, de sus

acciones”10.

8 Josep Ibafiez, en Del Arenal, Celestino y Sanahuja, José Antonio (coords.), Teorias de las Relaciones
Internacionales, Tecnos, Espafa, 2015, p. 190.

9 Kepa Sodupe, La teoria de las Relaciones Internacionales a comienzos del siglo XXI, Universidad del Pais Vasco,
Espafia, 2003, p. 178.
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A partir de lo anterior es pertinente insistir en que, al construirse mutuamente en un proceso
permanente, la posibilidad de cambio de la estructura recae en los agentes. Ello no implica que
el cambio se realice de manera rapida o facil, pero si que existe la posibilidad de
transformacion. Esta es una de las caracteristicas que diferencian al constructivismo de otras

teorias de las Relaciones Internacionales.

Cabe mencionar que el hecho de que se le dé importancia a los factores ideacionales no
significa que no se consideren los factores materiales, sino que a éstos no se les atribuye un
valor determinante por si solos. Al respecto Josep Ibafez afirma que “los recursos materiales
adquieren significado en el marco de estructuras sociales, porque no son las caracteristicas
intrinsecas de dichos recursos las que generan un determinado tipo de comportamiento o
accion social, sino las ideas que los enmarcan”!l. En este sentido, las normas constituyen uno
de los factores ideacionales que reciben mayor atenciéon por parte de los tedricos
constructivistas por su influencia en la construccién de la identidad y con ello, en el

comportamiento de los agentes.

En el constructivismo las normas son entendidas como “las expectativas colectivas sobre un
comportamiento adecuado para una identidad determinada”!2. Estas pueden ser clasificadas
en dos tipos con base en los efectos que ocasionan: constitutivas y regulativas. Las primeras
“constituyen a los actores sociales, en tanto que los definen como participantes en una

actividad social dada”®3

y “definen el conjunto de practicas que hacen viable un determinado
tipo de actividad social, al dejar claro qué se entiende por tal actividad”!4. Es decir, las normas
constitutivas contribuyen en la formacién de los agentes y a su vez en la de la estructura
internacional, por lo que ayudan a los Estados a entender el papel que juegan, sus intereses e

identidades, dentro del sistema internacional en situaciones determinadas. Las normas

11 Josep Ibafiez, dp. cit., p. 197.

12 Traduccién propia. Véase, Ronald L. Jepperson (et. al.), “Norms, Identity, and Culture in National Security”, en
Katzenstein, Peter J. (editor), The Culture of National Security: Norms and Identity in World Politics, Columbia
University Press, Estados Unidos, 1996, p. 54.

13 Arturo Santa Cruz, dp. cit., p. 17.

14 Kepa Sodupe, dp. cit., p. 168.
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regulativas, por otro lado, “simplemente prescriben o proscriben el comportamiento en

circunstancias dadas”?>.

Las practicas sociales entre los agentes, en donde se producen y reproducen estos elementos
ideacionales generan un conjunto de significados intersubjetivos, que pueden ser entendidos
como aquellos conocimientos colectivos construidos a partir de los hechos y la percepcién de
estos. De tal forma que el comportamiento y las acciones que los agentes practican a partir de
sus identidades e intereses, seguido de la percepcidon y comprension de los demds agentes,
constituyen los significados intersubjetivos, mismos que igualmente estan en constante

construccion.

Particularmente en los Estudios de Seguridad los trabajos constructivistas se han centrado en
analizar los procesos de construccion de las nociones de seguridad, los aspectos normativos de
las politicas de seguridad y la forma en que se construyen relaciones en seguridad entre los
agentes. Con ello, se afirma que en dichos procesos las capacidades materiales no son lo Unico
relevante para la seguridad de los Estados, puesto que los factores culturales, normativos e
institucionales llegan a ser incluso mas importantes. De esta manera, los intereses y las politicas
de seguridad son definidos con base en el contexto en el que se encuentran los agentes y en

los elementos caracteristicos de sus identidades.

En esta misma ldgica, en la obra The Culture of National Security: Norms and Identity in World
Politics, Ronald L. Jepperson, Alexander Wendt y Peter J. Katzenstein, afirman que los entornos
en los que se encuentran inmersos los Estados no sélo incentivan diferentes comportamientos,
sino que afectan el cardcter basico de los mismos, lo que se denomina identidad?®. De acuerdo
con estos autores, este término proveniente de la Psicologia social es utilizado para referirse al
conjunto de caracteristicas bdsicas con las que se identifica un agente a si mismo y a las

imagenes que proyecta a partir de esos elementos, las cuales son modificadas a través de las

15 Arturo Santa Cruz, p. cit., idem.
16 Traduccion propia. Véase, Ronald L. Jepperson (et. al.), dp. cit., p. 33.
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relaciones con otros agentes. De esta manera “el término hace referencia a la construccién

mutua y la evolucion de las imagenes del uno y del otro”?’.

Asimismo, de la identidad de los Estados se derivan sus intereses que también motivan ciertos
comportamientos!®. Siguiendo esta linea, los autores antes citados exponen cinco argumentos
principales que son desarrollados a lo largo de su obra. En cada argumento presentan una
relacion causal sobre el proceso de construccién de las politicas de seguridad nacional, a partir
de la conjugacion de elementos como las normas, las culturas y las identidades, a fin de explicar

no una causalidad determinante sino algunos efectos que tienen estos elementos®.

Las dos relaciones iniciales de las que hablan estos autores explican los efectos de las normas:
la primera afirma que las normas, entendidas como los elementos culturales e institucionales
de los contextos estatales, “moldean los intereses de seguridad nacional o directamente, las
politicas de seguridad de los Estados”?%; la segunda establece que las normas (es decir, los
elementos culturales e institucionales de los entornos nacionales o globales de los Estados) dan

forma a la identidad del Estado?.

Por otra parte, las siguientes relaciones causales explican los efectos generados a partir las
identidades. En este sentido, la tercera relacidén causal estipula que si existen cambios en la
identidad del Estado se veran afectados sus intereses o politicas de seguridad nacional. Y la
cuarta relacion causal menciona que los cambios en la identidad del Estado tienen efectos en
las estructuras normativas internacionales, tales como los regimenes o las comunidades de

seguridad??.

7 Traduccién propia. Ibidem, p. 59.
18 \Véase, ibidem, p. 52.

19 Véase, idem.

20 Traduccién propia. Ibidem, p. 52.
21 Traduccién propia. Véase, idem.
22 Traduccién propia. Véase, idem.
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Finalmente, la quinta relacién causal que exponen estos autores recibe el nombre de
recursividad (recursivity), refiriéndose al proceso en el que las politicas del Estado reproducen
y reconstruyen la estructura cultural e institucional?. Lo anterior da cuenta de que, desde un
punto de vista constructivista, existen vinculos entre los factores provenientes de los contextos
culturales e institucionales de los agentes como las normas y las identidades, que se van
modificando mediante la interaccidon con otros agentes, y los intereses y las politicas de

seguridad nacional de los mismos.

Ahora bien, las relaciones entre los Estados en cuestiones de seguridad también tienen una
interpretacion propia del constructivismo que ha sido desarrollada por distintos autores. No
obstante, las aportaciones de Alexander Wendt, por un lado, y las de Barry Buzan y Ole Waever,
por otro, resultan significativas para la presente investigacion. En los postulados
constructivistas, si bien se considera que la estructura anarquica del sistema internacional tiene
implicaciones importantes en las relaciones entre los agentes, la anarquia no tiene los mismos
efectos para todos. Frente a la concepcidn neorrealista que afirma que el principio de la
autoayuda y la politica de poder competitiva son consecuencias de la estructura anarquica del
sistema internacional, en el constructivismo se considera que estos efectos no son los Unicos
gue pueden presentarse. Esta idea es desarrollada por Alexander Wendt quien afirma que “los
Estados actuan de una forma con sus enemigos y de otra diferente con sus amigos porque los
enemigos suponen una amenaza y los amigos no. La anarquia y la distribucién del poder son

insuficientes para decirnos cudl es cual”?.

De esta manera la anarquia, entendida como la ausencia de una autoridad central en la
estructura internacional, no tiene por si misma implicaciones determinadas para los Estados,
sino que éstas seran en funcién de la forma en que los Estados se identifican el uno con el otro

dentro de la estructura internacional. En palabras de Wendt: “los conceptos de seguridad

23 Traduccion propia. Véase, ibidem, pp. 52-53.
24 Traduccién propia. Alexander Wendt, “Anarchy is what states make of it: the social construction of power
politics”, en International Organization, vol. 46, no. 2, primavera 1992, p. 397.
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difieren en la medida y en la forma en la que el yo se identifique cognitivamente con el otro”?.
Con el fin de ilustrar esta idea, el autor propone el continuum de los sistemas de seguridad, el
cual plantea en un extremo el sistema de seguridad competitivo, en el medio el sistema de

seguridad individualista y en el otro extremo el sistema de seguridad cooperativo.

En el sistema de seguridad competitivo “el Estado se identifica de forma negativa con la
seguridad del otro por lo que la ganancia del yo es vista como la pérdida del otro”?®. El sistema
de seguridad individualista es en donde el Estado es indiferente a la relacion entre su propia
seguridad y la de los otros, hay una preocupacion por las ganancias absolutas en lugar de las
ganancias relativas?’. Finalmente, en contraste con los sistemas anteriores que se acercan mas
al principio de la autoayuda, en el sistema de seguridad cooperativo hay una identificacion
positiva de la seguridad del “Yo” con la del “Otro”, por lo que “la seguridad de cada uno es
percibida como responsabilidad de todos”?® y “los intereses nacionales son intereses

internacionales”?.

Esta clasificacion en sistemas fue ampliada por el autor en su obra Social Theory of International
Politics, en donde propone que la anarquia puede tener al menos tres ldgicas o culturas, de
acuerdo con el rol con el cual un agente identifica a otro. Es decir, la manera en que el “Yo”
reconoce al “Otro” ya sea como enemigo, rival o amigo. Estas culturas se conforman por tres
estructuras distintas con caracteristicas particulares y reciben el nombre de: hobbesiana,

lockeana y kantiana.

En la cultura hobbesiana el “Yo” identifica al “Otro” como enemigo. De acuerdo con Wendt “los
enemigos estadn constituidos por representaciones del Otro como un actor que no reconoce el

derecho del Yo a existir como un ser autébnomo, y por lo tanto, no limitara su violencia hacia el

25 Traduccidn propia. Ibidem, p. 399.
26 Traduccién propia. Ibidem, p. 400.
27 Traduccién propia. Véase, idem.
28 Traduccién propia. fdem.

29 Traduccion propia. fdem.

14



Yo", Se trata de una representacion negativa que coincide con la visién del realismo politico
sobre las relaciones de poder entre los Estados. Cabe mencionar que la amenaza percibida
puede ser real o no, lo importante son las consecuencias que esta percepcion genera en el
comportamiento de los actores, que los llevara a un ciclo de enemistad. Entre las implicaciones
de esta cultura se encuentra el hecho de que, al estar en un estado de guerra permanente, las
capacidades militares de cada actor adquieren vital importancia para su supervivencia, y como
se considera que la seguridad es un asunto de suma cero, se llega a pensar incluso en la

destruccién del enemigo3L.

En la cultura lockeana, la identificacion del “Otro” es la de un rival o adversario. Se trata de una
identificacidn negativa, pero con la existencia de limites mutuos derivados del reconocimiento
a la soberania del otro, por lo que no existe una intenciéon de dominacion. Si bien la soberania
es una propiedad intrinseca del Estado, ésta sélo adquiere sentido cuando otros Estados la
reconocen, lo que convierte a la propiedad en un derecho3?. De acuerdo con Wendt, cuando
este reconocimiento ocurre entonces podemos hablar de soberania como una institucion
compartida por muchos Estados. De esta manera, en la cultura lockeana “la institucién de la
soberania hace que la seguridad sea menos escasa, por lo que los riesgos son menores, el futuro
importa mas y las ganancias absolutas pueden anular las pérdidas relativas”33. En este sentido,
las capacidades militares son relevantes, pero en menor medida ya que existen instituciones

qgue limitan el uso de la violencia.

En la cultura kantiana el “Yo” identifica al “Otro” como un amigo. Wendt afirma que “la amistad
es una estructura de roles dentro de la cual los Estados esperan entre si observar dos reglas
simples: (1) las disputas se resolveran sin guerra o la amenaza de guerra (la regla de la no

violencia); y (2) lucharan en equipo si la seguridad de cualquiera estd amenazada por un tercero

30 Traduccién propia. Alexander Wendt, Social Theory of International Politics, Cambridge University Press,
Estados Unidos, 1999, p. 260.

31 Traduccidn propia. Véase, idem, p. 265.

32 Traduccién propia. Véase, ibidem, p. 280.

33 Traduccién propia. Ibidem, p. 282.
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(la regla de la ayuda mutua)”34. Cabe mencionar que el autor aclara que estas reglas solo se
aplican en los asuntos de seguridad nacional y no en otras areas. Evidentemente, en esta
estructura las capacidades militares pierden relevancia, no porque no se considere el conflicto
sino porque éste no se solucionaria por medios violentos. Asimismo, esta representacion de los
agentes permite la creacidn de sistemas de seguridad colectivos, los cuales se basan en el
principio de ayuda mutua frente a las amenazas provenientes del exterior: “cuando la
seguridad de cualquier miembro del sistema estd amenazada por la agresidn, se supone que
todos los miembros acuden en su defensa, incluso si su propia seguridad individual no estd en

juego”®.

Cabe sefalar que la cultura es entendida como el conjunto de ideas compartidas en una
estructura. Sin embargo, Wendt afirma que “no existe una relacidn directa entre la cantidad de
ideas compartidas o el grado de cultura en un sistema y el grado de cooperacién”3®. Es decir,
un mayor nivel de ideas compartidas no significa que exista cooperacidn, puesto que la cultura
puede derivar en conflicto o en cooperacién. Al respecto afirma: “el conocimiento compartido
y sus varias manifestaciones (normas, reglas, etc.) son analiticamente neutrales con respecto a
la cooperacion y el conflicto”?”. El problema, entonces, radica en la forma en que los Estados

construyen sus relaciones, ya sean cooperativas o conflictivas.

Como ya se menciond, la estructura internacional tiene efectos sobre los agentes, por tanto, el
caracter anarquico de la estructura implica para los agentes distintas consecuencias que no se
limitan al hecho de que los Estados se vean forzados a participar en una politica de poder
competitiva y en optar por el principio de la autoayuda frente a los demas. En la estructura
internacional pueden existir diferentes patrones de comportamiento y esquemas de
relaciones, que derivan de elementos que forman parte de los agentes, mas alld de sus

capacidades materiales, como son sus identidades y su percepcion sobre el otro. En este

34 Traduccién propia. Ibidem, p. 298.
35 Ibidem, p. 300.
36 |bidem, p. 251.
37 Ibidem, p. 253.
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sentido, la construccién de relaciones de cooperacion o de conflicto también se realiza
mediante un proceso permanente en el que influyen muchos factores, entre los que destacan

factores normativos, institucionales, sociales, culturales e incluso historicos.

Para la presente investigacidon resulta fundamental entender el proceso por el cual las
relaciones entre los Estados en el tema de la seguridad pasan de ser conflictivas a cooperativas
o en sentido contrario. Es decir, la manera en que una estructura hobbesiana puede convertirse
en una lockeana o bien, una kantiana. Estas transformaciones, como ya se ha mencionado,
provienen de un cambio en la identidad del agente y una modificacidn en la percepcién que
tiene sobre el otro, que lleven a una variacidon en torno a la percepcién de su seguridad. En este
sentido, el trabajo de Barry Buzan y Ole Waever sobre la Teoria de los Complejos de Seguridad

Regional (TCSR) tiene aportaciones de suma utilidad para este propdsito.

La TCSR fue propuesta por Buzan y Waever, autores provenientes de la Escuela de
Copenhague?®. Si bien, en su obra Regions and Powers. The Structure of International Security
afirman su intencién de profundizar en el acercamiento tedrico entre el neorrealismo vy el
globalismo, toman como base la concepcidn constructivista de la seguridad y del proceso de

securitizacion para desarrollar sus postulados tedricos.

Un complejo de seguridad regional es definido como “un conjunto de unidades cuyos
principales procesos de securitizacién, desecuritizacién, o ambos, estdn tan interconectados
gue sus problemas de seguridad no pueden ser analizados o resueltos razonablemente por

739

separado Para los autores, la cercania geogréafica tiene un papel fundamental en la

interdependencia de la seguridad, de manera que es mds probable que un conjunto de

38 “E| término ‘Escuela de Copenhague’ fue acufiado por primera vez por Bill McSweeney en un ensayo que dio el
inicio a un intercambio en forma de debate entre este autor y varios de los investigadores que él adscribia a esta
nueva escuela (...) Desde una perspectiva socioldgica, la Escuela de Copenhague se refiere a una serie de
investigadores que trabajaban en el Instituto para la Paz de Copenhague y que en 1985 elaboracidon una
investigacion pionera sobre la ‘seguridad europea’.” Gabriel Antonio Orozco Restrepo, “El aporte de la Escuela de
Copenhague a los estudios de seguridad”, en Revista Fuerzas Armadas y Sociedad, afio 20, nim. 1, 2006, p. 142.

39 Traduccién propia. Barry Buzan y Ole Waever, Regions and Powers. The Structure of International Security,

Cambridge University Press, Estados Unidos, 2004, p. 44.
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unidades conforme un complejo de seguridad con sus vecinos que con unidades mas alejadas
geograficamente. No obstante, los factores histdricos y culturales también resultan relevantes,
puesto que los complejos de seguridad son construidos a través de las practicas sociales y los

discursos de los agentes en temas de seguridad.

En este sentido, Buzan y Waever afirman que los complejos de seguridad regional deben contar
con cuatro variables que conforman su estructura fundamental, estas son:

1) fronteras que diferencian el complejo de sus vecinos;

2) una estructura andrquica que significa que el complejo debe estar compuesto de dos o
mas unidades autonomas;

3) polaridad que incluye la distribucion de poder entre las unidades; vy,

4) construccion social que incluye los patrones de amistad o enemistad entre las
unidades.*®

Estas cuatro variables son esenciales en la construccién de un complejo de seguridad regional.
No obstante, es preciso afirmar que cada complejo responde a su dinamica propia en tanto no
existe una serie de pasos a seguir o de condiciones existentes que den lugar a un complejo, sino
gue depende del devenir de su propio proceso. Asimismo, existen diferentes modelos de
complejos de seguridad regional que obedecen principalmente al grado de interdependencia
gue exista y a los patrones de amistad y enemistad que prevalezcan. De esta manera, los
complejos de seguridad pueden tener tres estructuras: la de formacidn de conflicto, la de un

régimen de seguridad y la de una comunidad de seguridad.

La estructura de formacion de conflicto se define como: “un modelo de interdependencia en
seguridad moldeado por el miedo a la guerra y las expectativas del uso de la violencia en las
relaciones politicas”*!. Por otra parte, un régimen de seguridad es “un modelo de
interdependencia en seguridad que sigue siendo moldeado por el miedo a la guerra y las
expectativas del uso de la violencia en las relaciones politicas, pero en donde esos miedos y

expectativas son restringidas por un conjunto de reglas de conducta acordadas y por las

40 Traduccién propia. Ibidem, p. 53.
41 Traduccién propia. Ibidem, p. 489.
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expectativas de que esas reglas seran observadas”’*?. Y finalmente, una comunidad de
seguridad se refiere a “un modelo de interdependencia en seguridad en el que las unidades no

esperan ni se preparan para el uso de la fuerza en sus relaciones politicas con el otro”43.

Cabe destacar que de acuerdo con Buzan y Waever, el espectro anteriormente descrito
funciona de manera paralela con las estructuras propuestas por Wendt (hobbesiana, lockeana
y kantiana)*. Para fines ilustrativos, en el cuadro 1 las estructuras coincidentes en sus
caracteristicas en forma paralela son clasificadas en los modelos identificados con las letras A,
B, C. Asi, en el modelo A, el sistema de seguridad competitivo corresponde a una cultura
hobbesiana y a una estructura de formacion de conflicto. En el modelo B, el sistema de
seguridad individualista se vincula con una cultura lockeana y con una estructura de régimen
de seguridad. Y finalmente, el modelo C incluye un sistema de seguridad cooperativo, una

cultura kantiana y una estructura de comunidad de seguridad.

De esta forma, cada una de las categorias utilizadas por los autores citados hacen referencia a
estructuras distintas de relaciones de cooperacidn o conflicto en seguridad, cuya conformacion
dependera del proceso de construccidn que se desarrolle a partir de las identidades propias y
las percepciones sobre el otro, esto es, “los patrones de amistad y enemistad entre las unidades
del sistema”“®. En cada uno, la configuracidn de estos patrones obedece a factores diversos,
pero no de manera determinante, sino en vinculacién al propio proceso de construccién, ya
gue como sefialan Buzan y Waever: “estos patrones de amistad y enemistad estan
influenciados por varios factores de fondo como la historia, la cultura, la religién y la geografia,
pero en gran medida dependen de la trayectoria y, por lo tanto, esto se convierte en su mejor

explicacion”4e.

42 Traduccién propia. Ibidem, pp. 491-492.
43 Traduccién propia. Ibidem, p. 491.

44 Traduccién propia. Véase, ibidem, p. 54.
45 Traduccién propia. Ibidem, p. 40.

46 Traduccién propia. Ibidem, p. 50.

19



Cuadro 1. Estructuras de relaciones de cooperacién o conflicto en seguridad
desde el enfoque constructivista

Modelos
Autores Concepto
A B C
Sistemas de - . . .
. Competitivo Individualista Cooperativo
Alexander Seguridad
Wendt
Culturas de . .
. Hobbesiana Lockeana Kantiana
Seguridad
Barry Buzan Complejos de Formacion de Régimen de Comunidad de
y Ole Waever Seguridad conflicto seguridad seguridad
Regional

Fuente: Elaboracion propia con base en: Alexander Wendt: Anarchy is what states make of it: the
social construction of power politics y Social Theory of International Politics; y, Barry Buzan y Ole
Waever: Regions and Powers. The Structure of International Security.

En definitiva, el constructivismo ofrece una variedad de postulados teéricos para el estudio de
las Relaciones Internacionales y particularmente en los Estudios de Seguridad, mismos que son
de utilidad para explicar el objeto de estudio de la presente investigacion: la relacién en
seguridad entre México y Estados Unidos, especificamente en el tema del combate al
narcotrafico, enmarcada en la Iniciativa Mérida. En esta tesitura, cabe destacar algunos

aspectos que forman parte de este marco tedrico.

En primer lugar, el entendimiento de que la estructura internacional y los agentes se
construyen mutuamente en un proceso continuo e inacabable. En segundo lugar, la nociéon de
gue los factores materiales no determinan comportamientos por si solos sino en relacion con
los factores ideacionales. Como tercer lugar, el papel de las normas como formadoras de las
identidades y los intereses de los Estados, los cuales a su vez son modificados a partir de la
interaccion que haya entre estos. En cuarto lugar, los efectos que tienen estos elementos

(identidades e intereses) en la formulacion de las politicas de seguridad nacional. Y finalmente,
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su impacto en la construccién de las relaciones en seguridad ya sea de conflicto o de

cooperacion, entre los Estados.

1.2. Los debates sobre el concepto de seguridad nacional: del enfoque tradicional a los
ampliacionistas

Desde el surgimiento de la disciplina de Relaciones Internacionales en 1919, el estudio de Ia
seguridad ha sido relevante. No obstante, con el paso del tiempo los entendimientos sobre lo
qgue significa la seguridad para los Estados han cambiado. De esta manera, en un inicio la
seguridad se limitaba a lo que la dicotomia guerra-paz establecia. Incluso, cuando el concepto
de seguridad nacional fue acufiado -luego del final de la Segunda Guerra Mundial- en la Ley de
Seguridad Nacional de Estados Unidos emitida en el afio 1947, el significado que se le doto era
muy reducido. En efecto, la seguridad nacional comenzd a ser un objeto de estudio
principalmente desde la perspectiva del realismo politico. Con base en los postulados de esta
teoria de las Relaciones Internacionales se le dotd de contenido al concepto de seguridad
nacional. Este enfoque posteriormente seria conocido como “tradicional” frente a las nuevas

posturas que fueron surgiendo.

En la visién tradicional la seguridad nacional es equivalente a la supervivencia del Estado. Es
decir, el objeto referente o aquello que se busca resguardar y proteger, es el Estado. De ahi que
reciba el adjetivo de nacional. Sin embargo, cuando se habla de seguridad del Estado en
realidad los elementos en cuestién son la soberania y la integridad territorial. Garantizar su
resguardo es vital para la supervivencia del Estado. Esta premisa clave en el realismo, parte de
un paradigma estatocéntrico que establece que “el actor principal -y Unico- de la politica
internacional es el Estado, y que las instituciones internacionales sélo tienen sentido desde el

papel subsidiario que juegan para la promocion de los intereses de éste”%’.

47 Gabriel Antonio Orozco Restrepo, dp. cit., p. 146.
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Asimismo, el paradigma estatocéntrico también plantea que la principal amenaza a la seguridad
nacional son las acciones hostiles de otro Estado, y que, debido al caracter anarquico del
sistema internacional, esto derive en un conflicto tradicional, es decir, una guerra. Debido a
ello, las estrategias de seguridad tradicionales se basan en los medios y las capacidades
militares. En efecto, este enfoque fue el predominante durante la Guerra Fria en tanto que, en
la confrontacién de las potencias mundiales suscitada en el orden bipolar, las capacidades

militares y el poder politico eran considerados medios eficaces para disuadir acciones hostiles.

Sin embargo, con los eventos acontecidos desde los afios setenta y con mayor impacto en los
ochenta se presentaron nuevas formas de conflictos que no necesariamente se libraban entre
Estados, e incluso, se observaban amenazas cuya naturaleza no era politica o militar. Como
explica Alejandro Chanona, “el sistema internacional comenzé a mostrar cambios respecto a
nuevas formas de conflicto (étnicos, guerras civiles, competencia econdmica, incremento de
los refugiados y los migrantes) y problemas ambientales, sociales, econdmicos que representan

nuevos desafios”*8.

Como consecuencia, el contenido de la conceptualizacidn existente hasta ese entonces sobre
la seguridad nacional ya no era suficiente en términos de la consideracidon de las implicaciones
de estos cambios, lo que dio lugar a diversos debates académicos y politicos para encontrar
una interpretacidon mas vinculada con la realidad. No obstante, los resultados de las discusiones
se vieron reflejados principalmente en las visiones académicas y en los discursos de algunas

organizaciones internacionales*®, mas no en las agendas nacionales de seguridad.

Con el tiempo la necesidad de una conceptualizacién menos restringida era cada vez mas

evidente. Durante la Guerra Fria el enfoque tradicional de la seguridad explicaba de manera

48 Alejandro Chanona, La comunidad de seguridad en América del Norte: una perspectiva comparada con la Unién
Europea, Miguel Angel Porrtia/UNAM, México, 2010 p. 14.

4 Destacan los casos de la “Comisidn Independiente sobre Problemas Internacionales del Desarrollo” llevada a
cabo en el afio 1977, la “Comision Independiente sobre Asuntos de Desarme y Seguridad” en el afio 1982, la
“Comisién Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo” en 1983 y la “Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Desarme y Desarrollo” en 1987. Las aportaciones en sus respectivos informes fueron relevantes en la ampliacion
del concepto de seguridad. Véase, ibidem, pp. 14-15.
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satisfactoria el conflicto que se libraba entre las dos potencias mundiales, la amenaza que
significaba el uno para el otro y las estrategias como el aumento de las capacidades militares,
como medios disuasivos. En este sentido, la desintegracién de la URSS y el fin del conflicto
bipolar permitié que, en la agenda internacional en el dmbito de la seguridad, se posicionaran
nuevos temas que no eran politicos o militares. Asimismo, la existencia de actores no estatales
y la presencia de fendmenos sociales, econdmicos e incluso ambientales cuyos efectos eran
negativos para el bienestar de las personas, fomentaron la ampliacién del concepto. Como
sefiala Cristina Rosas:

“A raiz del colapso de la URSS y del fin de la guerra fria, se registré un notable cambio
en la caracterizacién tradicional de la seguridad, la cual empezé a ser planteada, sobre
todo en relacién a las sociedades y las personas (seguridad humana), y no asi en funcién

del Estado como antes se habia hecho. Se pasé de un enfoque estato-céntrico a otro de
750

corte antropocéntrico
En este contexto, el proceso de la globalizacidn fue un factor fundamental en el impulso de las
denominadas nuevas amenazas en tanto que les dotdé de un cardcter transnacional, generando
un doble efecto en su complejidad: por un lado, propicié la proliferacion de las amenazas a la
seguridad y por el otro, difumind los limites entre la seguridad nacional, regional e
internacional. En este sentido, Rosas distingue, sin ningun orden jerdrquico, las siguientes
nuevas amenazas: migraciones indocumentadas, narcotrafico, terrorismo, deterioro ambiental
(y desastres naturales), proliferacion de armamento (convencional y no convencional), la falta

de democracia y las violaciones a los derechos humanos®?.

Como resultado, en el dmbito académico se fueron formando dos posturas en torno a los
alcances y limites de la seguridad: los tradicionalistas y los ampliacionistas. Los primeros
mantienen Unicamente los aspectos politico y militar de la seguridad, argumentando que “la

ampliacién del concepto de seguridad lleva a perder rigor, coherencia intelectual y hace muy

50 Maria Cristina Rosas y Walter Astié-Burgos, Las Relaciones Internacionales en el siglo XXI, UNAM, México, 2017,
p. 366.
51 Ibidem, p. 370.
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dificil desarrollar politicas publicas concretas”>2. Por otra parte, los ampliacionistas abogan por
la inclusién de problemas sociales, econdmicos y ambientales como amenazas a la seguridad
con el fin de lograr un enfoque mas integral para su comprension y también en formular una

variedad mas amplia de estrategias para el combate a estas amenazas®3.

Sin embargo, entre las posturas ampliacionistas existen matices. Dentro de éstos, uno de los
esfuerzos mds importantes fue la referencia a la seguridad humana en el Informe sobre
Desarrollo Humano del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo publicado en el aifo
1994, en donde se realiza una critica a la visién dominante de la seguridad nacional, al afirmar
gue hasta ese entonces “la seguridad se ha relacionado mas con el Estado-nacion que con la
gente...Se dejaban de lado las preocupaciones legitimas de la gente comun que procuraba tener

seguridad en su vida cotidiana”>*.

De acuerdo con la visién planteada en dicho informe, el Estado no debia ser el objeto referente
de la seguridad, sino el ser humano, considerando todos los espacios en los que una persona
puede ver amenazada su seguridad, tratdndose entonces de una preocupacion por la viday la
dignidad humanas®. Los componentes principales de la seguridad humana son dos: libertad
respecto del miedo y libertad respecto de la necesidad; y se utilizan siete categorias para
clasificar sus posibles amenazas, éstas son: seguridad econdmica, seguridad alimentaria,
seguridad en materia de salud, seguridad ambiental, seguridad personal, seguridad de la
comunidad y seguridad politica®®. Si bien este esfuerzo de una teorizacion mdas amplia de la
seguridad, congruente con las necesidades reales que habia, fue considerada demasiado
amplia y pocos Estados se preocuparon realmente por incorporarla en sus agendas nacionales

de seguridad.

52 Ibidem, p. 366.

53 Véase, Alejandro Chanona, La comunidad de sequridad en América del Norte: una perspectiva comparada con
la Unién Europea, op. cit., pp. 14-15.

54 PNUD, Informe sobre Desarrollo Humano 1994. Un programa para la Cumbre Mundial de Desarrollo Social,
Nueva York, 1994, p. 25 Disponible en: https://derechoalaconsulta.files.wordpress.com/2012/02/pnud-informe-
1994-versic3b3n-integral.pdf

55 fdem.

%6 Ibidem, p. 28.
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Por otro lado, dentro de las posturas ampliacionistas, la Escuela de Copenhague propuso la
conceptualizacion de seguridad multidimensional. Como afirma Alejandro Chanona:

“Al considerar que la agenda de investigacion de la paz y la seguridad internacional
habia dejado fuera una serie de amenazas que se encontraban latentes, los académicos
de la Escuela de Copenhague comenzaron a incluir en sus estudios las amenazas
transnacionales, tales como el crimen organizado, los grupos terroristas, movimientos
étnicos o religiosos de caracter transestatal o subnacional, asi como cuestiones de
cardacter global como la degradacidon ambiental o la escasez de recursos y la creciente
importancia de las regiones e instituciones como nuevos actores de la seguridad”>’.

De esta manera, la seguridad multidimensional crea un punto intermedio entre el enfoque
tradicional y el enfoque humano, logrando ampliar la vision dominante. Siguiendo esta linea,
para Barry Buzan, destacado tedrico de la seguridad multidimensional, la seguridad tiene que
ver “con las condiciones de existencia del Estado y la sociedad e incluye su capacidad de
mantener su identidad independiente, su integridad y funcionalidad contra fuerzas que sean
vistas como hostiles”>%. Posteriormente, en la obra que escribe en conjunto con Ole Waever y
Jaap de Wilde, se afirma que “las amenazas y las vulnerabilidades pueden surgir en diferentes
areas, militares y no militares, pero para que cuenten como problemas de seguridad deben
cumplir con estrictos criterios definidos que las distinguen del funcionamiento normal de lo

meramente politico”>°.

En este sentido, los autores antes citados proponen que la seguridad abarca cinco sectores
distintos: militar, politico, econdmico, ambiental y societal. Los cuales, de manera general, son
explicados de la siguiente forma:

“La seguridad militar se refiere a los dos niveles relacionados de capacidad armada de
ofensiva y defensiva de los Estados y a la percepcidn de un Estado de las intenciones de

57 Alejandro Chanona, La comunidad de seguridad en América del Norte: una perspectiva comparada con la Unién
Europea, op. cit., p. 16.

58 Traduccién propia. Barry Buzan, People, States and Fear: The National Security Problem in International
Relations, Wheatsheaf Books, Reino Unido, 1991, p. 22.

59 Traduccién propia. Barry Buzan, Ole Waever y Jaap de Wilde, Security: a new framework for analysis, Lynne
Rienner Publishers, Estados Unidos, 1998, p. 5.
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otros Estados. La seguridad politica hace referencia a la estabilidad y organizacién de
los Estados, sistemas de gobiernos e ideologias que les confieren legitimidad. La
seguridad econdmica se relaciona con el acceso a los recursos, financiamiento vy
mercados necesarios para mantener un nivel adecuado de desarrollo y de bienestar de
un Estado. La seguridad de la sociedad se relaciona con las preocupaciones sobre
sustentabilidad y preservacién, evolucion y mantenimiento de la identidad nacional, la
cultura, la religion y la lengua de una nacidn. La seguridad medioambiental se vincula al
mantenimiento de la bidsfera local y planetaria, que es el soporte esencial para el resto
de las actividades humanas”®°.

Los tedricos que promueven esta vision sobre la seguridad también comparten la premisa
constructivista acerca de que la seguridad es un concepto subjetivo y socialmente construido,
a través del proceso de securitizacion®®. Al securitizar un problema “se le identifica como una
amenaza existencial que requiere medidas de emergencia, justificando las acciones que salen
de los limites normales de los procesos politicos”®?. Es decir, la securitizacién implica reconocer
una amenaza a la seguridad nacional como tal. Este acto es realizado por los tomadores de
decisiones de los Estados, y puede estar vinculado o no con las condiciones materiales. De esta
manera, estudiar la securitizacion es estudiar el trasfondo politico de un concepto: “los estudios
de securitizacion tienen como objetivo obtener una comprensién cada vez mas precisa de
quién securitiza, sobre qué cuestiones (amenazas), para quién (objetos de referencia), por qué,
con qué resultados y, no menos importante, bajo qué condiciones (es decir, qué explica cuando

la securitizacion tiene éxito)”®3.

De ahi que el contexto sea tan relevante en la conceptualizacién de la seguridad. Como sefiala
Alejandro Chanona, haciendo referencia al enfoque constructivista, “la seguridad es un
concepto socialmente construido: tiene un significado concreto sélo dentro de un contexto
social especifico. Surge y cambia como resultado de los discursos y acciones discursivas

destinados a reproducir las estructuras y los temas histdricos dentro de los Estados y entre

60 Traduccién propia. Ibidem, p. 8.

61 Traduccidn propia. Ibidem, p. 31.
62 Traduccién propia. Ibidem, p. 24.
63 Traduccién propia. Ibidem, p. 32.
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ellos”®. A partir de lo anterior se afirma que la subjetividad y la construccién social de la
seguridad como concepto implican que cada Estado formule su agenda de seguridad

identificando tanto amenazas como objetos de referencia en contextos determinados.

En efecto, como se expone en el cuadro 2, a partir del debate sobre lo que significa la seguridad,
existe una ampliacion del concepto visible en los problemas que son definidos como amenazas,
los diferentes sectores o esferas incluidos, asi como, en los objetos de referencia, al superar la
visidn estatocéntrica y con ello no Unicamente hablar del Estado en los términos tradicionales
sino considerando a las sociedades e incluso a las personas como aquello que se busca proteger

y resguardar.

Cuadro 2. Enfoques sobre las dimensiones de la seguridad

. Ampliacionistas
Tradicional
Multidimensional Humano
Ser Humano
Estado Estado y sociedad )
o . ) . . 7 esferas de la seguridad:
Soberania e integridad Identidad, integridad y o . .
o ) ] econdmica, alimentaria, de
territorial funcionalidad ]
. ) la salud, ambiental,
Amenaza: conflicto entre 5 sectores de la seguridad: i
N . o personal, de la comunidad
Estados militar, politico, econdmico, .
. - . . y politica
Capacidades militares ambiental y societal
) Amenazas de
Amenazas de naturaleza diversa ]
naturaleza diversa

Fuente: Elaboracién propia con base en: Alejandro Chanona, Indicadores de Seguridad Humana.
Ameérica del Norte, Unién Europea y Mercosur, UNAM/Ediciones La Biblioteca, México, 2015, p. 23.

Ahora bien, esta nocién menos restrictiva que ofrece la seguridad multidimensional también
representa retos importantes a la hora de determinar lo que se entiende como amenaza a la
seguridad y, por consiguiente, las acciones que se implementarian en aras de evitar sus efectos
negativos. Especialmente en los sectores econdmico, ambiental y societal, el reto es ain mayor

debido a la variedad de elementos que incluyen y que configuran escenarios muy complejos.

64 Alejandro Chanona, La comunidad de sequridad en América del Norte: una perspectiva comparada con la Unidn
Europea, op. cit., p. 32.
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Ademads, implica desafios en la tarea de priorizar los fendmenos o las problematicas que

atentan contra la seguridad de los Estados.

Particularmente, el proceso de securitizacion puede representar desafios en la construcciéon de
la agenda de seguridad tanto a nivel nacional como internacional, debido a que los tomadores
de decisiones pueden basarse o no, en factores materiales, es decir, en los elementos empiricos
qgque demuestren el nivel de afectacién real de aquellos problemas identificados como
amenazas a la seguridad. Como explica Cristina Rosas, en ocasiones esta decisidn politica puede
estar basada en narrativas carentes de evidencias o incluso obedecer a intereses particulares
promovidos por aquellos que ostentan el poder:

“el alto grado de subjetividad que contiene cada agenda de seguridad, bien sea nacional
o internacional, ocasiona que las prioridades de dicha agenda sean fijadas por los
actores mas poderosos, lo que evidentemente juega en detrimento de los intereses, y
principalmente de los riesgos y vulnerabilidades reales y objetivos de los actores mas
débiles, puesto que las amenazas que los afectan no son debidamente tomadas en
cuenta”®,

En esta tesitura, Cathryn L. Thorup identifica seis riesgos vinculados a la ampliacidon del
concepto de la seguridad nacional, éstos son:

1) el creciente riesgo de que se den respuestas militares a problemas no militares;
2) la definiciéon de seguridad nacional es especifica para cada pais; 3) el problema de un
exceso en los significados; 4) la necesidad de especificidad; 5) équién define los
términos? y finalmente, 6) La seguridad del Estado -o de un régimen particular- no es
sinénimo de la seguridad nacional®®.

A partir de lo expuesto anteriormente, es posible afirmar que la ampliaciéon del concepto de
seguridad nacional tiene implicaciones significativas para el entendimiento de las amenazas,
los objetos de referencia e incluso las estrategias implementadas en el ambito de la seguridad.

Sin duda, una conceptualizacién de la seguridad mas cercana a los enfoques ampliacionistas

85 Maria Cristina Rosas y Walter Astié-Burgos, 6p. cit., p. 366.

66 Cathryn L. Thorup, “La formulacién de la agenda de seguridad nacional para la década de los noventa: el dilema
de la redefinicion”, en Aguayo Quezada, Sergio y Bagley, Bruce Michael (comps.), En busca de la seguridad perdida.
Aproximaciones a la seguridad nacional mexicana, Siglo XXI, México, 1990, pp. 99-102.
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permite salirse de la vision tradicional que resulta limitada y en ocasiones, se ve superada por

los desafios que presenta la realidad en la actualidad.

Sin embargo, la amplitud no debe llevar a una securitizacion excesiva de las problematicas a las
gue se enfrenten los Estados. Ni debe reducirse a la utilizacion de métodos militares para hacer
frente a problematicas de una naturaleza distinta, puesto que las consecuencias podrian llegar
a ser contraproducentes. Avanzar en la ampliacién de la seguridad debe estar dirigido a un
repensar de las politicas de seguridad, permitiendo con ello, entendimientos mas integrales

sobre los problemas que atentan contra la seguridad actualmente.

1.3. El narcotrafico como una modalidad de crimen organizado transnacional y amenaza
a la seguridad nacional

En el mundo actual, los efectos negativos del crimen organizado transnacional muestran
alcances nunca vistos, particularmente los relacionados con el narcotréfico. Ello debido a las
dimensiones que caracterizan al fendmeno hoy en dia, ya que tanto por su magnitud en el
sentido econdmico como por la extension del espacio territorial que abarca a nivel mundial, el
narcotrafico ha crecido de una forma sin precedentes. No obstante, éste no es un fendmeno
nuevo, se trata de un problema que ha existido histéricamente, al menos desde la imposicién
de controles fronterizos y la prohibicion de ciertos productos, acciones que dan una razén de

existir al contrabando®’.

Frente a esta amplia trayectoria, lo que resulta nuevo es el escenario que se configura en la
actualidad ya que la transnacionalizacién de las redes criminales y la diversificacion de las
actividades criminales dotan al fendmeno de una nueva complejidad. Esta realidad obliga a

reflexionar sobre el tema. En este sentido, el presente apartado tiene el objetivo de exponer

87 Véase, Peter Andreas, “Crimen transnacional y globalizacién econémica” en Berdal, Mats y Serrano, Ménica
(comps.), Crimen transnacional organizado y seguridad internacional. Cambio y continuidad, Fondo de Cultura
Econdmica, México, 2005, p. 65.
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una breve conceptualizacién del crimen organizado transnacional y del narcotréfico,
enfatizando la forma en que su propia evolucién ha permeado en el entendimiento de estos

fenédmenos, llegando incluso a formar parte de las politicas de seguridad nacional.

Sobre el crimen organizado transnacional, a pesar de los antecedentes de largo alcance del
problema en cuestidn y de la relevancia que hoy en dia toma a nivel internacional, en el dmbito
académico no existe un consenso en torno a su definicidn ni a su explicacién causal. En efecto,
existen diversas posturas acerca del origen del problema, de sus causas y sobre las estrategias
implementadas para reducir sus impactos negativos para las sociedades. Lo cierto es que las
respuestas a estos cuestionamientos varian en cada caso de estudio, dependiendo por un lado
de las caracteristicas particulares de los fendmenos y las afectaciones que generan, y por el

otro, de las percepciones y los entendimientos que se tienen sobre éstos.

En este sentido, para comenzar a definir el fenédmeno del crimen organizado transnacional
resulta conveniente diferenciarlo primero del crimen comun y posteriormente, explicar su
caracter transnacional. En este sentido, el crimen organizado se distingue del crimen comun
por su forma de operar de manera estructurada y por las tacticas que se utilizan, ademas de
gue en el crimen comun no existen objetivos especificos mas alla del delito en si mismo. Al
hablar de crimen organizado se hace referencia a un tipo de crimen que se caracteriza por la
participacidn en las actividades de los mercados ilegales, pero también por la amenaza y el uso

de la fuerza®, caracteristicas que estdn mutuamente vinculadas.

Como explica Ménica Serrano “como los mercados ilegales conllevan niveles muy altos de
riesgo, la actividad en ellos tiende a estar respaldada por la fuerza y el fraude en lugar de
procedimientos convencionales y legales de resoluciéon de conflictos y, por supuesto,
proteccidn legitima”®. En el contexto de la economia ilicita, los grupos de crimen organizado

pueden participar en los mercados de productos ilegales cuando su fin Gltimo es suministrar

68 éase, Monica Serrano, “Crimen transnacional organizado y seguridad internacional: cambio y continuidad”, en
Berdal, Mats y Serrano, Modnica (comps.), dp. cit., p. 38.
%9 pidem, p. 39.
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bienes y servicios prohibidos por el Estado, o bien, participar en mercados criminales de

productos legales, cuando el bien o el servicio no es ilegal sino su comercio.

Un aspecto de suma importancia acerca de la conceptualizacidn de este fendémeno es el hecho
de que depende en gran medida de lo establecido en la legislacién promulgada en cada Estado
sobre el tema. Evidentemente, las leyes obedecen a una realidad en particular, en donde
influyen factores histéricos y culturales, asi como valores e intereses. Estos en conjunto
generan en cada Estado entendimientos particulares sobre el problema en cuestiéon que
permean en las acciones emprendidas para abordarlo. En efecto, se ha buscado contrarrestar
la heterogeneidad que esto puede suponer a través de la creacion de convenciones

internacionales y de resoluciones de organismos internacionales.

Asi, por ejemplo, en el documento de trabajo preparado por la Secretaria para el Quinto
Congreso sobre Prevencion del Delito y Tratamiento del Delincuente de la Organizacidon de las
Naciones Unidas (ONU) celebrado en 1975 se incluye una de las primeras definiciones de
crimen organizado. En este se menciona que el delito organizado:

“Es una actividad delictiva, compleja y en gran escala llevada a cabo por grupo de
personas, con organizacion rigida o flexible, para el enriquecimiento de los participantes
y a expensas de la comunidad y de sus miembros; con frecuencia se perpetra con un
crudo desprecio de cualquier ley, incluso mediante delitos contra las personas, y
frecuentemente estd relacionado con la corrupcién politica”’°.

Posteriormente, en el documento de trabajo preparado para este mismo foro en 1990, se
afirma lo siguiente:

“si se combinan diversos enfoques, es posible caracterizar el fenédmeno como una serie
de actividades delictivas complejas que llevan a cabo a gran escala organizaciones u
otros grupos estructurados y que consisten en crear, mantener y explotar mercados de
bienes y servicios ilegales con la principal finalidad de hacer beneficios econdmicos y
adquirir poder. Estos delitos trascienden a menudo los dmbitos nacionales y no sélo

0 ONU, “Cambios en las formas y dimensiones de la delincuencia transnacional y nacional”, documento de trabajo
preparado por la Secretaria para el Quinto Congreso de las Naciones Unidas sobre Prevencion del Delito y
Tratamiento del Delincuente, Suiza, 1975, p. 8.
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consisten en la corrupcion de personajes de la vida publica y politica mediante sobornos
o connivencias sino también amenazas, intimidacidn y violencia”’*.

Sin embargo, fue hasta el afio 2000 que se consolidd una definicidon del fendmeno en un tratado
internacional, con la firma de la Convencién de las Naciones Unidas contra la Delincuencia
Organizada Transnacional o Convencion de Palermo. En dicho instrumento juridico
internacional se define a un grupo delictivo organizado como:

“Un grupo estructurado de tres o mas personas que exista durante cierto tiempo y que
actue concertadamente con el propdsito de cometer uno o mas delitos graves o delitos
tipificados con arreglo a la presente Convencidn con miras a obtener, directa o
indirectamente, un beneficio econdmico u otro beneficio de orden material”’2.

Asimismo, se incluye la definicién de grupo estructurado, que se entiende como “un grupo no
formado fortuitamente para la comisién inmediata de un delito y en el que no necesariamente
se haya asignado a sus miembros funciones formalmente definidas ni haya continuidad en la

condicion de miembro o exista una estructura desarrollada”’3.

Por otra parte, en la Convencidn se afirma que el delito sera de cardcter transnacional si:

a) Se comete en mas de un Estado;

b) Se comete dentro de un solo Estado, pero una parte sustancial de su preparacion,
planificacion, direccion o control se realiza en otro Estado;
c) Se comete dentro de un solo Estado, pero entraia la participacién de un grupo
delictivo organizado que realiza actividades delictivas en mas de un Estado; o
d) Se comete en un solo Estado, pero tiene efectos sustanciales en otro Estado.”*

Cabe mencionar que la Convencién penaliza la participacion en un grupo delictivo organizado,

el blanqueo de dinero, la corrupcidn y la obstruccién de la justicia; pero no se expresa de

L ONU, “Medidas nacionales e internacionales efectivas contra: a) la delincuencia organizada; b) las actividades
terroristas criminales”, documento de trabajo preparado por la Secretaria para el Octavo Congreso de las Naciones
Unidas sobre Prevencion del Delito y Tratamiento del Delincuente, Cuba, 1990, p. 7.

2 ONU, Convencion de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional y sus Protocolos,
Nueva York, 2004, p. 5. Disponible en:
https://www.unodc.org/documents/treaties/UNTOC/Publications/TOC%20Convention/TOCebook-s.pdf

3 [dem.

" Ibidem, p. 6.
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manera explicita las actividades que son consideradas y sancionadas como crimen organizado,
Unicamente se habla de delitos transnacionales, ello debido al interés de tener una definicion
concreta pero que al mismo tiempo fuera los suficiente amplia para adaptarse a la realidad
cambiante del crimen. No obstante, a nivel internacional se reconocen como actividades de
crimen organizado el trafico de drogas, el trafico ilicito de migrantes, la trata de personas, el
blanqueo de capitales, el trafico de armas de fuego, productos adulterados, flora y fauna

silvestres y bienes culturales, e incluso algunos aspectos de la delincuencia cibernética’.

Ahora bien, algunas definiciones académicas coinciden en los aspectos elementales del crimen
organizado. Al respecto, Alejandro Arévalo afirma que “el concepto de crimen organizado
incorpora las siguientes dos nociones: a) el suministro de bienes y servicios ilegales; b) una
organizacién criminal, entendida como una entidad a gran escala, dedicada a desarrollar
actividades ilegales, aplicando el principio administrativo de divisidn del trabajo y buscando un
objetivo definido”’. Por otro lado, Rafael Grasa menciona que “la delincuencia transnacional
es un empefio muy heterogéneo, que implica a muchas personas y entidades jerarquicamente
organizadas que tratan de obtener beneficios y poder recurriendo a una combinacion variada

y dindmica de actividades licitas e ilicitas””’.

Por otra parte, Jorge Chabat considera que las siguientes caracteristicas son las mas relevantes
en la definicion de crimen organizado:

“(1) Actividades criminales de una naturaleza grave cometidas en una forma planeada
con la perspectiva de obtener un beneficio; (2) una divisién del trabajo jerarquica de
tipo empresarial y continua que incluye sanciones internas y disciplina; (3) el uso de
violencia e intimidacion real o implicita; (4) el ejercicio de influencia sobre, o la

S UNODC, Ficha informativa: Delincuencia organizada transnacional - La economia ilegal mundializada (en linea),
p. 1. Disponible en:

https://www.unodc.org/documents/toc/factsheets/TOC12_fs_general_ES_HIRES.pdf

76 Alejandro Arévalo, “Crimen Organizado Transnacional y nuevas perspectivas en el disefio de politicas de
cooperacion en las Américas”, en Estudios de Seguridad y Defensa, no. 4, diciembre de 2014, p. 19.

T Rafael Grasa, “Nuevas miradas sobre la seguridad y la delincuencia transnacional”, en Nueva Sociedad, no. 263,
mayo-junio de 2016, p. 52.
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corrupcion de varios funcionarios electos y nombrados u otros pilares de control social
y lideres de opinidn dentro de la sociedad”’2.

Asimismo, Jorge Linares enfatiza la estructuracién y organizacidon en redes de los grupos
dedicados al crimen organizado:

“El elemento esencial en este tipo de redes es las relaciones humanas, que permiten
qgue individuos, pequeiios grupos y organizaciones de mayor tamaifio establezcan
contactos y relaciones de cooperacidn con otros individuos y grupos de otras partes del
mundo. Estas relaciones no se limitan al mundo ilegal, sino que llegan al sector privado
y la politica, facilitando sus operaciones”’?.

A partir de lo anterior es posible afirmar que, aunque no existe un consenso y su definicion
obedece al contexto en particular, existen un conjunto de elementos que caracterizan al crimen
organizado transnacional, que pueden sintetizarse de la siguiente manera: actividades
criminales que son realizadas por grupos de personas estructurados a partir de una
organizacidén jerarquica, ya sea rigida o flexible. Estos grupos operan en los mercados ilegales
aprovechando los sectores licitos e ilicitos del sistema econdmico con el principal objetivo de
obtener ganancias econdmicas y en casos especificos, poder politico. Para ejecutar dichas
actividades, los grupos hacen uso de la fuerza, la amenaza y/o la intimidacién hacia miembros
de la sociedad o bien, de la corrupcion con actores pertenecientes a la estructura
gubernamental del Estado. Asimismo, las actividades criminales logran trascender las fronteras
nacionales generando redes transnacionales con las que potencian su participacién y dominio

del mercado criminal del que se trate.

En efecto, el interés econédmico es la razén de existir de estos grupos y es el principal objetivo
de sus acciones. Como ya se menciond anteriormente, el crimen organizado no es un fenémeno
nuevo, el contrabando ilicito de bienes y servicios ha existido a lo largo de la historia en todas

las regiones del mundo. Sin embargo, en las Ultimas décadas el crimen organizado

8 Jorge Chabat, “El Estado y el crimen organizado trasnacional: amenaza global, respuestas nacionales”, en Istor:
revista de historia internacional, afio 11, no. 42, 2010, p. 5.

9 Jorge Linares, “Redes criminales transnacionales: Principal amenaza para la seguridad internacional en la
posguerra fria”, en Revista Criminalidad, vol. 50, no. 1, junio de 2008, p. 381.
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transnacional ha tenido cambios importantes al tiempo que ha crecido de manera significativa.
Tanto el nimero de grupos que participan en estas actividades como el total de sus ganancias
han aumentado considerablemente. Esta realidad es consecuencia de transformaciones que se
han suscitado a nivel internacional. Al respecto Peter Andreas afirma lo siguiente:

“Las leyes estatales hace mucho tiempo que han sido burladas por actores
transnacionales no estatales motivados econémicamente. Lo que ha cambiado son las
mercancias objeto de contrabando, la velocidad y el método de transporte, el tamafio,
la estructura y la ubicacién de las organizaciones contrabandistas, el contenido de las
leyes estatales y la intensidad y la forma de su ejecucidén, y la naturaleza y el grado de

la demanda de consumo”0.

Estos cambios han sido consecuencia de alteraciones en la estructura del sistema internacional,
particularmente en el comercio y las finanzas internacionales, generadas a partir del proceso
de la globalizacion. Efectivamente, tanto la economia licita como ilicita se han beneficiado de
las mismas politicas enmarcadas en la globalizacién, proceso econdmico impulsado desde la
década de 1980y cuyas implicaciones abarcan los ambitos econdmico, politico, social y cultural.
En el caso particular de las implicaciones econdmicas, a nivel mundial el comercio de bienes 'y

servicios ilicitos ha crecido a la par del comercio licito.

Una de las modalidades de crimen organizado transnacional en la que mas se ha notado el
impacto de estas transformaciones es el trafico de drogas. Esta actividad, comiUnmente
conocida como narcotrafico, es definida como “un comercio ilicito mundial que implica el
cultivo, la fabricacién, la distribucidn y la venta de sustancias que estdn sujetas a las leyes de
prohibicién de drogas”®!. Ubicar al narcotrafico en el marco mas amplio que representa el
crimen organizado trasnacional permite entender la complejidad de este fendmeno,
particularmente las caracteristicas de los actores dedicados a realizar esta actividad ilicita. Sin
embargo, también es importante profundizar en el propio desarrollo del narcotrafico y de las

implicaciones que tiene en la actualidad.

80 peter Andreas, dp. cit., p. 65.
81 UNODC, Drug trafficking, (en linea). Disponible en:
http://www.unodc.org/unodc/en/drug-trafficking/index.html
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Si bien el trafico de drogas es una actividad criminalizada en la mayoria de los Estados, cada
uno varia en su tipificacion. Asimismo, existe un régimen internacional de fiscalizaciéon de
sustancias que busca aminorar estas diferencias y generar un paradigma Unico sobre el control
global de drogas, basado en un enfoque prohibicionista y punitivo. Como consecuencia, en los
hechos las politicas nacionales en materia de drogas se ubican en un continuo que va desde la
prohibiciéon tolerante de drogas a la prohibicién punitiva. Con algunas excepciones de
legislaciones que no criminalizan una o todas las fases de la actividad ilicita en ciertas

sustancias.

Por otro lado, Jorge Chabat afirma que el narcotrafico a diferencia de otras actividades ilicitas
se caracteriza por dos peculiaridades: “(a) su gran capacidad de acumulacidn de ganancias en
periodos muy cortos; (b) es un delito consensual, en el cual el victimario (vendedor de droga)
y la victima (el consumidor) estdn de acuerdo”®2. De manera que, en este fendmeno, la
existencia de consumidores de drogas ilegales alrededor del mundo que representan una
demanda significativa y de actores criminales que buscan satisfacer esa demanda dedicandose
a la produccion y/o a la distribuciéon, generan un mercado muy lucrativo. No obstante, como se
vera a continuacién, histéricamente se le han atribuido al narcotrafico efectos negativos que

llegan a afectar mds alla de las partes involucradas.

Las caracteristicas del narcotrafico al definirlo como un comercio mundial, aunque ilicito, son
potenciadas por la globalizacién, por sus implicaciones tanto en términos econédmicos -por los
efectos de las politicas neoliberales- como por la consolidacién de un régimen global de
prohibicién de sustancias, cuyas normas también influyen en gran medida en el crecimiento de
la actividad criminal, en tanto la flexibilidad de los precios de las drogas ilicitas obedecen a su
prohibicién, generando ganancias importantes para los actores criminales. Debido a ello, el
narcotrafico ha sido en las ultimas décadas la actividad mas redituable para los grupos del

crimen organizado transnacional.

82 Jorge Chabat, dp. cit., p. 10.
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En este sentido, en el afio 2003 la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito
(UNODOC) estimo el valor del mercado global de drogas ilicitas en 13,000 millones de délares a
nivel de produccion, 94,000 millones de ddlares a nivel de venta al por mayor (teniendo en
cuenta las incautaciones) y en 322,000 millones de délares a nivel de venta al por menor (sobre
la base de precios al por menor y teniendo en cuenta las incautaciones y otras pérdidas)®.
Asimismo, en ese entonces se calculaba que la poblacidn consumidora de drogas era de 200
millones de personas (un 5% de la poblacién mundial de los 15 a 64 afios)®*. Hoy en dia, si bien
no existe una cifra oficial sobre el valor del mercado global de drogas ilicitas, se estima que ha
aumentado en tanto que, en el afio 2017, de acuerdo con la UNODC el numero de personas
gue habia consumido drogas en el afio anterior fue de 271 millones de personas, es decir, el

5.5 % de la poblacién mundial de los 15 a 64 afios®.

Las razones por las cuales algunos autores encuentran una relacidn entre las politicas
neoliberales que acompafian el proceso de la globalizacidn y el crecimiento del narcotrafico se
encuentran en el entendimiento de este fendmeno como cualquier actividad econdmica. Asi,
de acuerdo con el analisis realizado por Peter Andreas, el crimen transnacional ha capitalizado
las tendencias a la liberalizacién de la economia global tales como las transformaciones en las
comunicaciones internacionales, los ajustes estructurales y las reformas agricolas, la

liberalizacién comercial y la liberalizacién financiera®®.

Sin duda una de las consecuencias de la globalizacién es la ampliacidn e intensificacidn de las
comunicaciones internacionales gracias a los avances tecnoldgicos y a la apertura de fronteras.
Esta situacidn ventajosa para el comercio internacional también impacta en el comercio ilicito.

Como explica Andreas: “en su gran mayoria, los contrabandistas utilizan las mismas redes y

8 uNobDC, Informe Mundial sobre las Drogas 2005. Volumen |[: Andlisis, p. 17. Disponible en:
https://www.unodc.org/pdf/research/wdr_Volumel_sp.pdf

84 poblacién cuantificada por el criterio de haber consumido drogas por lo menos una vez en los ultimos 12 meses.
Ibidem, p. 5.

85 uNoDC, Informe Mundial sobre las Drogas 2019. Tomo I. Resumen, conclusiones y consecuencias en materia de
politicas, p. 9. Disponible en: https://wdr.unodc.org/wdr2019/prelaunch/WDR2019_B1_S.pdf

86 peter Andreas, dp. cit., p. 66-78.
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métodos de transporte que los que se utilizan en el comercio legal. Por ejemplo, la
‘contenerizacién’ -el transporte de mercancias en contenedores sellados y estandarizados- ha

aumentado enormemente la eficiencia del transporte de mercancias legales e ilegales”®’.

Por otra parte, de acuerdo con este autor, el neoliberalismo econédmico que acompafa a la
globalizacién alienta a los gobiernos a realizar reformas estructurales que favorezcan a la
liberalizacién econdmica y promuevan la privatizacién. Como consecuencia, los impactos en el
crecimiento del narcotrafico se deben a las repercusiones negativas en la generacién de
empleos y a la falta de apoyo al sector agricola, sobre todo en paises en desarrollo, por lo que
las personas han encontrado en los cultivos ilicitos, en la produccion de drogas ilicitas o en el
trasiego de estas, actividades econdmicas alternativas, ante la precarizacion generada por

dichas politicas®.

Asimismo, la liberalizacién comercial que ha impulsado el intercambio global de bienes y
servicios y la liberalizacién financiera que ha facilitado los movimientos financieros
internacionales, también han afectado los sectores de la economia ilicita, generando ventajas
gue han sido aprovechadas por grupos criminales. Si bien estas politicas no son factores
causales por si mismas, si son fuerzas que han propiciado el crecimiento de las actividades
ilegales, asi como de las ganancias derivadas de éstas, que a su vez se benefician por las

condiciones que crean las leyes prohibicionistas implementadas a nivel mundial.

Siguiendo esta linea, es posible afirmar que, si bien el crimen organizado ha existido a lo largo
de la historia, el proceso de la globalizacion ha impulsado su transnacionalizacion y el
crecimiento del poder de estos grupos como actores de la economia ilicita. No obstante, la
globalizacidn no explica la causa o el origen del fenédmeno. Como explica Celia Della Penna: “la
globalizaciéon es un fendmeno potenciador de la expansion y sofisticacién del COT (crimen

organizado transnacional), pero las causas originarias de este ultimo debemos encontrarlas en

87 Ibidem, p. 68.
88 |bidem, p. 74.
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los altos beneficios econdmicos que generan las actividades ilicitas que desarrolla y en la

existencia de un mercado que demanda los bienes ilicitos que ellos son capaces de proveer”®,

Ahora bien, los impactos negativos del crimen organizado transnacional y particularmente del
narcotrafico tienen magnitudes distintas y se expresan de formas diferentes en cada caso. De
manera que, aunque este fendmeno se encuentra presente en diversos contextos, no en todos
los casos constituye una amenaza a la seguridad nacional. Como se explicd en el apartado
anterior, de acuerdo con los postulados constructivistas, identificar una problematica como un
tema de seguridad nacional es una decisién politica. Es decir, el proceso de securitizacion puede

no estar vinculado con los hechos materiales que justifican la gravedad del asunto.

En el caso del narcotrafico, se trata de una actividad ilicita criminalizada en virtud del enfoque
prohibicionista y punitivo sobre drogas del que parten tanto la mayoria de las leyes nacionales
como las normas derivadas del régimen internacional. En términos generales, el régimen
internacional de fiscalizacién de sustancias se basa en tres tratados internacionales principales:
la Convencién Unica sobre Estupefacientes de 1961 (modificada por el Protocolo de 1972), el
Convenio sobre Sustancias Sicotropicas de 1971 y la Convencion de las Naciones Unidas contra

el Trafico llicito de Estupefacientes y Sustancias Sicotrdpicas de 1988.

Este enfoque se basa en el entendimiento de que las sustancias sicotrdpicas y estupefacientes
representan peligros para las sociedades, por tanto, su control a través de la criminalizacién es
imperioso para lograr un mundo libre de drogas. Incluso, en el preambulo de la primera de
estas convenciones se reconoce que hay una preocupacion “por la salud fisica y moral de la
humanidad”, y que “la toxicomania constituye un mal grave para el individuo y entrafia un

peligro social y econdmico para la humanidad”®°. Es asi como, con base en lo dispuesto en las

89 Cecilia Della Penna, “La Globalizacién como factor propiciador de la Criminalidad Organizada Transnacional y la
Trata de Personas”, en Estudios de Seguridad y Defensa, no. 4, diciembre de 2014, p. 55.

90 “Convencién Unica sobre Estupefacientes de 1961 (enmendada por el Protocolo de 1972)” en ONU, Los tratados
de fiscalizacion internacional de drogas, Nueva York, 2014, p. 5. Disponible en:
https://www.unodc.org/documents/commissions/CND/Int_Drug_Control_Conventions/Ebook/The_Internationa
|_Drug_Control_Conventions_S.pdf
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convenciones, los Estados parte tienen la obligacidén de “limitar exclusivamente la produccion,
la fabricacidn, la exportacién, la importacidn, la distribucidon, el comercio, el uso y la posesion

de estupefacientes a los fines médicos y cientificos”9%.

No obstante, la prohibicion promovida es también punitiva, en el sentido de que ademas se
recomienda establecer medidas penales en caso de incumplimiento de lo sefialado. En efecto,
en las convenciones de 1961 y 1971 se dispone que frente a los actos identificados como
infracciones “se consideren como delitos si se cometen intencionalmente y que los delitos
graves sean castigados en forma adecuada, especialmente con penas de prisidn u otras penas
de privaciéon de libertad”??. Y ademads: “cuando las personas que hagan uso indebido de
sustancias sicotrépicas hayan cometido esos delitos, las Partes podran, en vez de declararlas
culpables o de sancionarlas penalmente, o, ademas de sancionarlas, someterlas a medidas de

tratamiento, educacién, postratamiento, rehabilitacion y readaptacién social”®3.

En suma, el régimen internacional de fiscalizacién de sustancias es claro en el entendido de que
el problema de las drogas debe ser atendido primordialmente a través de un control
supuestamente logrado mediante el establecimiento de normas prohibicionistas y medidas
penales en caso de no cumplirlas. Este régimen es global en tanto tiene una amplia adopcién
por la comunidad internacional, y aunque en los ultimos anos han tomado relevancia las
posturas criticas que abogan por reformar este sistema, hasta ahora esta es la légica que
generalmente siguen las leyes nacionales sobre la materia. Por tanto, el narcotrafico es

identificado como una actividad ilicita en la mayoria de los cédigos penales de los Estados.

No obstante, el entendimiento de esta actividad ilicita como una amenaza a la seguridad
nacional obedece a otros factores, que generalmente representan intereses politicos. En este

sentido, las narrativas creadas como parte de la securitizacion del narcotrafico exacerban los

91 Art. 4, Ibidem, p. 13
92 Art. 36 de la Convencién Unica sobre Estupefacientes de 1961, y art. 22 del Convenio sobre Sustancias
Sicotrépicas de 1971. ONU, Los tratados de fiscalizacion internacional de drogas, Nueva York, 2014, pp. 37 y 74.
93 1

Idem.
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efectos nocivos del consumo de ciertas sustancias y, ademas, se les vincula con los impactos
negativos de la criminalizacion como la violencia, la disputa por el control territorial, la
corrupcion, entre otros. La relacién entre el narcotrafico como actividad ilicita, el crimen
organizado transnacional y la seguridad de los Estados es reconocida en la Convencién de las
Naciones Unidas contra el Tréfico llicito de Estupefacientes y Sustancias Sicotrépicas del aino
1988. En el preambulo de dicho tratado, se afirma el reconocimiento de “los vinculos que
existen entre el trafico ilicito y otras actividades delictivas organizadas relacionadas con él, que
socavan las economias licitas y amenazan la estabilidad, la seguridad y la soberania de los

Estados”?4.

En realidad, con las transformaciones acontecidas a partir de la globalizaciéon han aumentado
los impactos negativos del narcotrafico, debido a que las dimensiones del fendmeno han
crecido de forma importante. Con ello, ha sido mas frecuente la identificacién del problema
como uno de seguridad nacional. Asimismo, la ampliacién en las concepciones de la seguridad
nacional y de los retos y las amenazas, en las agendas nacionales e internacionales, han influido

en la percepcion del narcotrafico como un problema grave para la seguridad de los Estados.

En este sentido, si bien en cada experiencia en particular en donde el narcotrafico ha sido
securitizado existen diversos motivos, varios autores coinciden en afirmar que su consideracion
como amenaza a la seguridad nacional obedece a que el problema ha superado los limites de
la seguridad publica y las capacidades de las instituciones de justicia, como consecuencia en
varios casos los gobiernos han optado por posicionarlo como una amenaza mayor. Asi, por
ejemplo, Jorge Chabat sefala que:

“es evidente que la distincién fundamental con el crimen comun o desorganizado radica
en el desafio que el crimen organizado plantea al Estado y a la sociedad en términos de
gobernabilidad, al grado que en muchos paises la criminalidad organizada ha sido
ubicada, al menos en alguna de sus variantes, como una amenaza a la seguridad

94 “Convencién de las Naciones Unidas contra el Tréfico llicito de Estupefacientes y Sustancias Sicotrépicas de

1988”, en ONU, Los tratados de fiscalizacion internacional de drogas, Nueva York, 2014, p. 85. Disponible en:
https://www.unodc.org/documents/commissions/CND/Int_Drug_Control_Conventions/Ebook/The_Internationa
|_Drug_Control_Conventions_S.pdf
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nacional, que requiere de respuestas extraordinarias por parte del aparato
gubernamental”®.

No obstante, es importante mencionar que no en todos los casos los efectos del narcotrafico
se reflejan en estos términos. Es decir, en los paises en los que se efectlan una o varias de las
actividades que incluye el trafico ilicito de drogas, no siempre se ven grandes impactos
derivados del crimen organizado trasnacional, ni se observa un asunto de amenaza a la
seguridad del Estado. Es por lo que, mas alla de las narrativas creadas sobre el problema de las
drogas, es necesario entender el desarrollo de este fenédmeno en cada contexto, ubicando las

causas de los efectos negativos y planteando estrategias que busquen reducirlos.

Como conclusion se afirma que el fendmeno del narcotrafico es entendido como una actividad
ilicita en virtud del enfoque prohibicionista y punitivo sobre las drogas, en el que se basan tanto
las legislaciones nacionales como el régimen internacional de fiscalizacidon de sustancias. Esta
retérica ha sido favorecida por los efectos de las politicas neoliberales enmarcadas en el
proceso de la globalizacién, lo que ha llevado a vincular el tema con el fendmeno del crimen

organizado transnacional, lo que demuestra una complejidad mayor del problema en cuestién.

En efecto, las ventajas que suponen dichas politicas para el comercio y las finanzas
internacionales han sido aprovechadas por los grupos del crimen organizado transnacional para
acrecentar y diversificar sus actividades ilicitas, y con ello aumentar sus ganancias econdmicas.
Frente a la configuracién de este complejo escenario, el control efectuado a partir del régimen
de drogas se ha visto rebasado. De ahi que desde la Convencién de 1988 y de manera mas
explicita con la Convencién de Palermo de 2000 se ha fortalecido la concepcién del problema

de las drogas como una modalidad de crimen organizado transnacional.

En el mismo sentido, este crecimiento tan visible del crimen en ciertos contextos lleva al

entendimiento de que la seguridad nacional se encuentra en riesgo. Por supuesto que esto

9 Jorge Chabat, dp. cit., p. 6.
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tendria que ver con la concepcion restringida o ampliada de la seguridad nacional, pero en
términos generales, securitizar al narcotrafico implica realizar una vinculacién directa entre una
actividad criminal y la propia supervivencia del Estado. Esto es, la utilizacién de ldgicas,
instrumentos y acciones propias de la seguridad nacional que no corresponden a la naturaleza
ni el desarrollo del narcotrafico. Esto, por supuesto, no significa que no se trate de un problema
muy grave ni que sus impactos negativos realmente afecten a las sociedades, pero identificarlo
como un tema de seguridad nacional tendria como consecuencia un entendimiento muy

especifico del problemay de la forma en la que debe ser tratado®®.

% Sjguiendo esta tesitura, Mdnica Serrano expone reflexiones muy interesantes sobre el asunto de la
identificacion del crimen organizado trasnacional como amenaza a la seguridad nacional. Véase, Mdnica Serrano
en Berdal, Mats y Serrano, Mdnica (comps.), dp. cit., pp. 27-61.
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2. El narcotrafico como amenaza a la seguridad nacional en México y en Estados Unidos de

América

En el capitulo 1.3. se presentaron las concepciones basicas sobre el narcotrafico, tanto como
una actividad ilicita, una modalidad de crimen organizado y una amenaza a la seguridad
nacional. Cada una de estas nociones parte de narrativas distintas sobre el problema de las
drogas, en general, y el narcotrafico, en particular. En el caso de México y Estados Unidos, el
entendimiento de este tema ha seguido la misma linea. Es decir, los gobiernos de ambos
Estados han criminalizado dicha actividad y también la han identificado como una amenaza a
la seguridad nacional. Ciertamente, esto ha sido en contextos especificos donde hubo

motivaciones distintas.

En esta linea, el presente capitulo tiene el objetivo de analizar la trayectoria que ha tenido el
entendimiento del narcotrafico en México y en Estados Unidos, enfatizando la securitizacion
del fendmeno como un proceso diferenciado en ambos Estados, pero con semejanzas
importantes. Para ello, en la primera seccidn del capitulo se realiza una revisidn histdrica de los
aspectos normativos e institucionales que han influido en los procesos de construccién de las
visiones de seguridad nacional en México y en Estados Unidos. Mientras que, en la segunda
seccion, se incluye una descripcidn sobre el desarrollo que han tenido los entendimientos sobre

el narcotrafico en las politicas que se han implementado en ambos Estados.

2.1. Diferencias en las visiones de la seguridad nacional

Como se explico en el primer capitulo de esta investigacion, desde una perspectiva

constructivista la seguridad nacional es un concepto socialmente construido que obedece a

valores culturales y contextos sociohistdricos especificos®’. Cada Estado construye su visién de

9 Véase, Alejandro Chanona, La comunidad de seguridad en América del Norte: una perspectiva comparada con
la Unién Europea, op. cit., p. 32.
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seguridad nacional con base en sus experiencias, intereses y objetivos que forman parte de su
identidad. De ahi que puedan existir coincidencias entre las visiones de seguridad nacional pero
también es posible que haya diferencias drasticas. En este sentido, el cardcter subjetivo y
relativo de la seguridad obliga a cuestionarse cudles son sus fundamentos sociales, historicos y
culturales que han permeado en su proceso de construccidon y que son reflejados en las politicas
de seguridad. En efecto, en el presente apartado se expondran los aspectos mas relevantes del
proceso de construccion de la concepcién de la seguridad nacional primero en el caso de

México y posteriormente sobre Estados Unidos.

2.1.1. La seguridad nacional en México

La conceptualizacion de la seguridad nacional en el marco normativo de México ha tomado
relevancia en las Ultimas décadas. Lejos de consolidarse con el nacimiento del Estado mexicano,
el concepto de seguridad nacional se ha ido transformando a partir de eventos que han
acontecido en la historia del pais. En efecto, la visién de seguridad nacional mexicana obedece
a los valores propios de la nacién, derivados de las experiencias propias y de las
interpretaciones de estas. Sin embargo, como se verd a continuacién, en este proceso la
relacion con Estados Unidos ha sido determinante en la formacién de algunas concepciones

relacionadas con la seguridad mexicana.

En el caso de México la construccién del concepto de seguridad nacional tiene caracteristicas
propias del devenir histérico de la nacidn. Las experiencias histéricas por las que paso el Estado
mexicano desde su surgimiento, motivadas por factores internos o externos, moldearon en
gran parte la vision de seguridad nacional que se tiene hasta el dia de hoy. Como afirma
Fuensanta Medina: “no podemos hablar del concepto de seguridad nacional sin referirnos a la

politica exterior de nuestro pais y a sus principios normativos, emanados fundamentalmente
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tanto de su ubicacidén geopolitica como de su experiencia histérica hacia dentro y hacia

afuera”?8.

En este sentido, esa experiencia histdrica “hacia adentro y hacia afuera” ha tenido un impacto
en la formacion de la vision de seguridad nacional. Desde la consolidacién de México como una
nacion independiente en 1821 existia una preocupacion por la seguridad, quizas no en términos
estrictos de seguridad nacional puesto que no existia un interés nacional definido, pero si una
inquietud por salvaguardar la integridad del territorio nacional. El hecho de que durante gran
parte del siglo XIX e inicios del XX México haya sido objeto de intervenciones por parte de
potencias extranjeras que buscaban la reconquista o el dominio territorial, tuvo repercusiones

en esta vision.

Esta percepcion de amenaza representada por otros Estados influyd en gran medida en la
nocion de que la defensa exterior era parte esencial de la seguridad nacional. Estos fenédmenos
dieron lugar al surgimiento de un nacionalismo muy arraigado fundamentado en el desprecio
al extranjero, que se observa particularmente en el caso de la relacién con Estados Unidos luego
de la guerra con este pais librada entre 1846 y 1848, y que tuvo como resultado la pérdida de
casi la mitad del territorio mexicano. Como sefiala Leonardo Curzio: “el nacionalismo mexicano
tuvo en sus origenes un contenido antiespanol producto del periodo colonial pero, desde

mediados del siglo XIX, tiene un importante componente de resistencia a Estados Unidos”?°.

Posteriormente, con la creacién de un proyecto de nacién de mayor alcance, resultado de la
lucha de ideas, visiones e intereses que acontecid durante el movimiento armado de la
Revolucidn Mexicana, se definieron los intereses y objetivos nacionales, mismos que fueron
institucionalizados en la Constituciéon promulgada en 1917. En el texto constitucional original,

no se incluyeron referencias a la seguridad nacional. Sin embargo, se establecid en el articulo

98 Fuensanta Medina Martinez, “La transformacién del concepto de seguridad nacional en México”, en Revista de
El Colegio de San Luis Nueva época, afio ll, no. 3, enero-junio 2012, p. 219.

99 | eonardo Curzio, La seguridad nacional de México y la relacion con Estados Unidos, CISAN-UNAM, México, 2007,
pp. 9-10.
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89 fraccidén VI que entre las facultades y obligaciones del Presidente de la Republica se
encuentra: “disponer de la fuerza armada permanente de mar y tierra para la seguridad interior
y defensa exterior de la Federacién”'%, De esta manera, si bien no se habla de seguridad
nacional, se contemplan las figuras de seguridad interior y defensa exterior como los factores
internos y externos de la seguridad. Si se asocia la seguridad interior con el orden y la
estabilidad internos, podemos ubicar a la defensa como la respuesta frente a amenazas de

origen externo.

Aunado a lo anterior, asi como el nacionalismo mexicano ha repercutido en la concepcién de
la seguridad y la defensa, también se refleja en los principios de politica exterior, tales como el
respeto a la soberania, la autodeterminacion de los pueblos, la no intervencidon en asuntos
internos de otros Estados, la solucién pacifica de controversias e incluso la proscripciéon de la
amenaza o el uso de la fuerza en las relaciones internacionales. Estos principios han sido los
cimientos de una politica exterior con vocacion pacifista en la que la seguridad no se entiende
en términos de confrontacién, sino que se basa en el respeto hacia principios juridicistas. En
otras palabras, en la concepcién mexicana no se considera que la busqueda de seguridad de
otras naciones sea una amenaza para la seguridad propia, sino que la puede beneficiar, siempre

y cuando se respeten esos principios a nivel internacional.

Con el paso del tiempo, hacia el final de la Segunda Guerra Mundial y el inicio de la Guerra Fria,
estas caracteristicas de la forma de concebir a la seguridad nacional, es decir, el énfasis en la
defensa exterior y la predileccién por una politica exterior pacifica, tuvieron un impulso
importante, y caracterizaron mds que nunca a la politica de seguridad y defensa de México.
Medina distingue dos objetivos fundamentales que se perseguian a partir del concepto de
seguridad nacional en nuestro pais:

“1) Contener los peligros y la filtracion de ideas ajenas al nacionalismo revolucionario y
a las caracteristicas del modelo presidencialista politico mexicano, y 2) Conservar y
ampliar los limites de la autonomia del quehacer internacional de México, apoyandose

100 Art. 89, fraccion VI, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que reforma la de 1857. Diario Oficial
de la Federacion, México, 5 de febrero de 1917. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/cpeum/CPEUM_orig_05feb1917.pdf
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en posiciones juridicistas de no intervencion y de respeto a la autodeterminacion de los
pueblos como telén de fondo para observar una politica de no alineamiento a ninguna
de las dos super potencias emergentes de la Segunda Guerra Mundial”0?,

Debido a ello, a diferencia de otras naciones en esta época, México no basd su seguridad en el
desarrollo de capacidades militares. Sin embargo, es necesario mencionar que en el afio 1944
la referencia a la seguridad nacional en el texto constitucional fue reformada. De esta manera
la fraccién VI del articulo 89 menciona que una de las facultades y obligaciones del Poder
Ejecutivo es: “disponer de la totalidad de la fuerza armada permanente o sea del ejército
terrestre, de la marina de guerra y de la fuerza aérea para la seguridad interior y defensa
exterior de la federacién”'92, En efecto, aunque se reconoce el papel fundamental de las
Fuerzas Armadas en las tareas de seguridad y defensa, en realidad no se siguié una politica que
priorizara al dmbito militar. Lo anterior debido a la tradicion que México ya tenia, pero también
influye el factor de la vecindad con Estados Unidos, ya que como sefiala José Maria Ramos:

“Para México la adopcién de una concepcidon de seguridad nacional sustentada en
términos militares resultaba inoperante en esos anos por el caracter de la relacion que
sostenia con los Estados Unidos en el contexto de la Guerra Fria y por su nivel de
desarrollo. Esta circunstancia caracterizé la relacidon bilateral entre ambos paises de
1945 a 1980”103,

Ahora bien, aun cuando no existia una clara nocién sobre la seguridad nacional que fuera
expresada en los documentos oficiales del gobierno, si se crearon instituciones afines a las
tareas de inteligencia y seguridad del Estado, en un contexto en donde existia ambigliedad
entre las concepciones de la seguridad nacional y la inteligencia, al punto de que incluso se les
tratara como sinénimos. Tal fue el caso de la Direccién Federal de Seguridad (DFS), institucion
creada en 1947 bajo el mando de la Secretaria de Gobernacion cuyo objetivo era informar al

Poder Ejecutivo sobre posibles amenazas a la seguridad nacional. No obstante, en realidad

101 Fyensanta Medina Martinez, dp. cit., p. 225.

102 secretaria de Gobernacion, Decreto que modifica los articulos 32, 73, 76 y 89 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, Diario Oficial de la Federaciéon, 10 de febrero de 1944. Disponible en:
https://www.scjn.gob.mx/sites/default/files/cpeum/decretos_reformas/2016-12/00130062_2.pdf

103 josé Maria Ramos Garcia, “Seguridad ciudadana y la seguridad nacional en México: hacia un marco
conceptual”, en Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, vol. XLVII, no. 194, mayo-agosto 2005, p. 40.
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efectuaba actividades vinculadas a la proteccion del régimen, lo que se traducia en la
proteccion del grupo en el poder que en ese entonces era sinénimo de un partido politico,
debido a las caracteristicas del sistema mexicano. Es asi como, desde finales del siglo pasado,
se ha criticado el actuar de los miembros de la DFS que en su afan de proteger a miembros del
Partido Revolucionario Institucional (PRI) cometieron actos represivos con total impunidad no
solo en tareas de espionaje y represion a la oposicidn politica o grupos disidentes, sino incluso,

por tener vinculos con los narcotraficantes mas poderosos del paisi®,

Esta realidad impacté de manera negativa en la percepcidon que habia en la opinidn publica
sobre el tema de la seguridad nacional. La confusion intencional o no, entre la seguridad de la
nacion y la seguridad del gobierno en turno, generé problemas graves para el desempeiio de
las instituciones y el logro de los objetivos establecidos. Lo cierto es que, en México a lo largo
de varias décadas, al menos hasta finales del siglo XX, “las instituciones responsables de la
seguridad se enfocaron a custodiar el establishment politico, persiguiendo a disidentes,
opositores e intelectuales, constituyendo un sistema de represién politica y social mas que de
seguridad ciudadana”1%. Esta situacidn no era ajena al contexto internacional de la Guerra Fria
en donde varios paises entendieron la seguridad nacional como seguridad del régimen “lo que
generd la creacidn de instancias de inteligencia para la seguridad nacional enfocadas a
intervenir, inhibir, cooptar, someter o incluso desaparecer a quienes expresaran cualquier tipo

de oposicidn al régimen establecido”%.

En este sentido, la primera vez que aparecio el término en un documento oficial fue en el afio
1973, en el Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacidn, en el cual se designaba a la
DFS la recoleccion y el andlisis de la informacion relacionada con la seguridad de la nacién®?’.

No obstante, la primera vez que se incluyé el concepto de seguridad nacional en un documento

104 ygase, Cristidn Castafio Contreras, Seguridad Nacional y Fuerzas Armadas. Fundamentos para un modelo de
seguridad nacional en México, Camara de Diputados LXII Legislatura/ Imagia Comunicacién, México, 2015, pp. 29-
30.

105 fdem.

106 ypidem, pp. 18-19.

107 yvéase, Alejandro Martinez Serrano, “Tres momentos para entender la seguridad nacional de México”, en
Revista de El Colegio de San Luis Nueva época, afio IV, no. 7, enero-junio 2014, p. 240.
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de planeacién nacional fue en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 1983-1988 durante la
administracién de Miguel de la Madrid!%, En dicho documento se reconoce la contribucion de
las Fuerzas Armadas a la seguridad nacional mediante la defensa de la integridad territorial, de

la independencia y de la soberania de la nacién.

Esto da cuenta de una concepcidn estatocéntrica y tradicional, pero no se pone el énfasis en
las capacidades militares del Estado como garantia de la seguridad. Por el contrario, se priorizan
otros elementos como la politica exterior principista del Estado, caracteristica que en un
contexto de Guerra Fria expresa una parte importante de la identidad del pais, como se
muestra a continuacion:

“Meéxico, por principio, funda su propia seguridad en la reiteracién del Derecho y en la
practica de la cooperacidon internacional y no en la idea de que la seguridad de una
nacién depende de la afirmacion de su propio poder, a expensas del de otras. Asi,
nuestra Seguridad Nacional aumenta, no disminuye, con la seguridad de otras naciones.
En consecuencia, convergen en este concepto las acciones en favor de la paz, el respeto
a la autodeterminacién y el rechazo a la politica de bloques y de hegemonias” %,

Como explica Alejandro Martinez Serrano, esta postura pacifista “se fundamenta en los
principios de la politica exterior de México que fueron llevados al texto constitucional
precisamente en la administracion del presidente De la Madrid”11°. En efecto, los principios de
autodeterminaciéon de los pueblos, no intervencién, soluciéon pacifica de controversias,
proscripcidn de la amenaza o el uso de la fuerza en las relaciones internacionales, igualdad
juridica de los Estados, la cooperacion internacional para el desarrollo y la lucha por la pazy la

seguridad internacionales, fueron elevados a rango constitucional en 1988.

Por otro lado, sobre la definicion de seguridad nacional, se afirma que ésta “radica en el

desarrollo integral de la Nacién, como herramienta esencial para mantener la condicién de

108 cristian Castafio Contreras, op. cit., p. 33.

109 secretaria de Programacion y Presupuesto, Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, México, p. 17. Disponible
en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/compila/pnd/PND_1983-1988 31may83.pdf

110 Alejandro Martinez Serrano, dp. cit., p. 241.
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libertad, paz y justicia social dentro del marco Constitucional”!!. Asimismo, en el documento
se menciona: “la fuerza de nuestro pacto social, el desarrollo integral, los principios y direccion
de nuestra politica exterior y nuestra decidida voluntad de independencia son la mejor garantia
de nuestra seguridad nacional”!!2. De estas definiciones llama la atencién la relevancia que se
le da al desarrollo integral de la nacién como parte esencial de la seguridad nacional. De
acuerdo con Leonardo Curzio, el énfasis en el desarrollo se realizaba con la intencidon de
desvincular a la seguridad de las concepciones negativas que existian debido a las actividades
gue desempefiaban instituciones como la DFS. Pero, como seiala, “bajo la administracién de
Miguel De la Madrid, los indicadores socioecondmicos sufrieron un deterioro enorme. Si
desarrollo integral significaba seguridad nacional, el pais incrementaba en ese periodo su

debilidad”113.

En este sentido, es posible afirmar que, durante la mayor parte del siglo XX, México tenia una
concepcién tradicional de la seguridad, ya que partia de un enfoque estatocéntrico y priorizaba
la defensa del territorio nacional y la soberania del Estado. Sin embargo, esta nunca estuvo
basada en capacidades militares, al contrario, tanto internamente como en sus relaciones
exteriores, dio mayor importancia a los dambitos politicos y econdmicos como base de la
seguridad nacional. Como explica Fuensanta Medina: “México habia concebido su seguridad
nacional estrictamente en términos de sus fronteras territoriales, de su sistema econémico y
de la promocidén de sus intereses, de sus instituciones politicas, de su cultura y de sus recursos

naturales; es decir, en términos de un ejercicio pleno de las atribuciones de su soberania”.

Hacia el final de la Guerra Fria, la concepcién de la seguridad nacional siguid la misma linea sin
cambios trascendentales en lo discursivo. Sin embargo, se presentaron transformaciones
vinculadas a las instituciones encargadas de la seguridad nacional, sobre todo durante la

administracion del presidente Carlos Salinas de Gortari (1988-1994). En el afio 1989 se cred el

111 secretaria de Programacion y Presupuesto, dp. cit., p. 17.

112 ypidem, p. 10.

113 | eonardo Curzio, La sequridad nacional de México y la relacién con Estados Unidos, ép. cit., p. 85.
114 Fyensanta Medina Martinez, dp. cit., pp. 223-224.
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Centro de Investigacion y Seguridad Nacional (CISEN) para sustituir a las DFS y a la Direccion de
Investigaciones Politicas y Sociales. Asimismo, se cred el Gabinete de Seguridad Nacional (GSN),
como una agencia dependiente de la Oficina de la Presidencia, cuya funcidn era “dar respuesta
coordinada a posibles riesgos que vulneren la soberania nacional, el marco de libertades, la paz
social, las instituciones y todo aquello que pueda afectar el desarrollo normal de la vida politica,

econdmica y social del pais”!%.

No obstante, el cambio de administracion en el afio 2000 representé un momento importante
para la concepcién de seguridad nacional en México. Por primera vez llegaba a la presidencia
un partido politico diferente al PRI que habia gobernado el pais por mas de setenta afios. Con
Vicente Fox del Partido Accion Nacional (PAN) en la presidencia, existia una enorme expectativa
sobre las transformaciones que esto implicaria. En el caso de la seguridad nacional se realizaron
cambios importantes al menos en lo expresado en discursos y documentos oficiales. En efecto,
en el PND 2001-2006 se pueden observar dos aspectos relevantes: el primero es el interés por
reivindicar y redefinir la seguridad nacional y el segundo es la ampliacién del concepto de

seguridad nacional.

En el documento se hace hincapié en el mal uso que las administraciones pasadas hicieron de
las instancias de seguridad nacional y de la necesidad de crear una definicidn, asi como un
marco normativo e institucional, con el que se pueda enfrentar los verdaderos problemas de
seguridad nacional, entre los que incluyen la pobreza y la delincuencia organizada. En este
sentido, en el PND 2001-2006 se expresa:

“El concepto y la practica de seguridad nacional eran subsidiarios de la seguridad del
Estado que, en el contexto del sistema politico mexicano, equivalia a la seguridad del
régimen, a la proteccién de sus intereses particulares y a su permanencia en el poder.
La ausencia de un marco normativo encubrié un alto grado de discrecionalidad en Ila
estrategia de la defensa, de la seguridad nacional y en la toma de las decisiones
derivadas de esta situacidn. La confusidn preexistente entre interés nacional e interés

115 Alejandro Martinez Serrano, 6p. cit., p. 246.
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de grupo pervirtié la funcion de los organismos encargados de identificar los riesgos que
afectaban la seguridad nacional”*6,

Las referencias a la utilizacidn de las instancias de seguridad nacional con fines ajenos al interés
nacional y en beneficio del grupo que estaba en el poder son constantes en este documento.
Esta denuncia puede leerse como un acto politico por parte del PAN para llamar la atencién
hacia algunas de las practicas que desempeiiaban algunos funcionarios de las administraciones
anteriores, miembros del PRI, tratando de exponer una imagen de cambio con el gobierno
panista. Pero también como un intento por desvincular a la seguridad nacional de la percepcién
negativa que existia en la opinidn publica y asi ofrecer una alternativa que en realidad atendiera

los problemas graves de la nacién.

Por otro lado, la definicidn de seguridad nacional que se describe en el documento antes citado
busca ampliar el contenido del concepto al afirmar que la seguridad nacional es entendida
como:

“la preservacion de la integridad, estabilidad y permanencia del Estado mexicano; la
gobernabilidad democratica; la reforma democratica del Estado; el fortalecimiento de
las instituciones de gobierno; el federalismo y las relaciones intergubernamentales; la
participacién ciudadana; la ampliacién del ejercicio y el respeto de los derechos y
libertades ciudadanas; el impulso de la cultura politica democratica; la libre circulacion
de informacion; la libertad de cultos; el control migratorio; la proteccion civil; los
derechos humanos, y el fortalecimiento del sistema de partidos”*’.

Si bien esta definicion resulta mas extensa al incorporar elementos politicos y sociales de
caracter interno, sigue sosteniendo una vision estatocéntrica. No obstante, algo novedoso que
comenzd a impulsarse durante esta administracidon fue el tema de los derechos humanos.
Ademas, también existe una ampliacién en la consideracién de las amenazas y los riesgos a la
seguridad nacional, puesto que se afirma: “las verdaderas amenazas a las instituciones y a la

seguridad nacional las representan la pobreza y la desigualdad, la vulnerabilidad de la poblacién

116 presidencia de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, México, p. 178. Disponible en:
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/22317/PLAN1.pdf
17 1pidem, p. 92.
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frente a los desastres naturales, la destrucciéon ambiental, el crimen, la delincuencia organizada
y el trafico ilicito de drogas”!*®. Se trata de un conjunto de fendmenos que van mas alla del
ambito politico y militar al que tradicionalmente se aboca la seguridad nacional, se incluyen

problemas econdmicos, sociales y ambientales.

Por otra parte, en lo referente a las instituciones de seguridad, con el presidente Vicente Fox
se cred la Consejeria de Seguridad Nacional que sustituyé al GSN. Sin embargo, en 2003 se
reactivé el GSN. Cabe destacar que en el afio 2004 se realizé una reforma a la fraccién VI del
articulo 89 constitucional, mediante la cual se establecié la version vigente del mismo, en la
cual se sefiala que una de las facultades y obligaciones del Presidente de la Republica es:
“preservar la seguridad nacional, en los términos de la ley respectiva, y disponer de la totalidad
de la Fuerza Armada permanente o sea del Ejército, de la Armada y de la Fuerza Aérea para la
seguridad interior y defensa exterior de la Federacion”!'®. Entre los elementos de la
conceptualizaciéon de la seguridad nacional, destaca el papel de las Fuerzas Armadas en la tarea
de garantizar la seguridad nacional y la consideraciéon de la seguridad interior y la defensa
exterior como los componentes fundamentales de la misma. Asimismo, la responsabilidad

primordial del Presidente de garantizar la seguridad nacional.

De manera que, en el texto constitucional, se plantea una definicion restringida con una vision
tradicional, por ser estatocéntrica y basarse en elementos militares. Sin embargo, se avanzd en
la ampliacion del concepto con la creacién de la Ley de Seguridad Nacional en el afio 2005, en
la cual se establece en el articulo tercero que:

“por Seguridad Nacional se entienden las acciones destinadas de manera inmediata y
directa a mantener la integridad, estabilidad y permanencia del Estado Mexicano, que
conlleven a:
I. La proteccion de la nacidon mexicana frente a las amenazas y riesgos que enfrente
nuestro pais;

118 pidem, p.171.

119 Art. 89, fraccion VI, Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Diario Oficial de la Federacion,
México, 5 de febrero de 1917. Ultima reforma publicada en el DOF el 27 de enero de 2016. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/htm/1.htm
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Il. La preservacion de la soberania e independencia nacionales y la defensa del
territorio;

[ll. El mantenimiento del orden constitucional y el fortalecimiento de las instituciones
democraticas de gobierno;

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

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

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

La promulgacion de la Ley de Seguridad Nacional fue un avance importante porque por primera
vez se elabord una ley de cardcter federal en materia de seguridad nacional. No obstante, el
resultado ha sido criticado por varios especialistas que afirman se trata de una definicién mal
formulada.’! En un inicio esta concepcidn de la seguridad es tradicional en el sentido de que
plantea como objeto de referencia de la seguridad, a la integridad, estabilidad y permanencia
del Estado Mexicano. Es decir, plantea una visién estatocéntrica en la que se conjugan
elementos de seguridad interior como el mantenimiento del orden constitucional y el
fortalecimiento de las instituciones democraticas de gobierno, pero también de defensa
exterior en los términos de la preservacion de la soberania e independencia nacionales y la
defensa del territorio. No obstante, también se considera el desarrollo econdmico, social y

politico, lo cual nos habla de un intento por construir un concepto menos restrictivo.

Ademads, en virtud de la Ley de Seguridad Nacional se crean dos instancias: el Consejo de

Seguridad Nacional y la Comision Bicameral de Seguridad Nacional. Asimismo, en la ley citada

120 Apt. 3, Ley de Seguridad Nacional. Diario Oficial de la Federacién, México, 31 de enero de 2005. Ultima reforma
publicada en el DOF el 26 de diciembre de 2005. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LSegNac.pdf

121 yn ejemplo de esto son las afirmaciones de Cristian Castafio, quien hace una critica sobre las deficiencias de la
definicion al incluir el término “acciones” ya que “la preservacion de los objetivos nacionales y propdsitos vitales
de una nacién deben ser instrumentados a partir de marcos legales, plataformas tedricas y doctrinales que
derivaran en politicas de Estado”, y también por establecer que deben ser de manera “inmediata y directa” puesto
qgue “la planeacion de la seguridad nacional y las politicas de Estado implican un proceso de disefio prospectivo
gue requerird necesariamente la vision a mediano y largo plazo” aun cuando la amenaza se presente en un
contexto emergente. Véase, Cristian Castafio Contreras, dp. cit., pp. 43-44.
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se afirma que la delimitacion de los temas de Seguridad Nacional se hard en el PND y en el
programa sectorial derivado de éste. En este sentido, en el PND 2007-2012 correspondiente al
gobierno del presidente Felipe Calderdn se reafirma la concepcién tradicional al referir a la
integridad territorial y a la soberania nacional como los objetos referentes de la seguridad, asi
como el enfoque militar en donde las Fuerzas Armadas son la principal institucién responsable.
Al respecto en el apartado de seguridad nacional del eje titulado Estado de Derecho y
seguridad, se expresa:

“Salvaguardar la integridad del territorio y preservar la soberania de la nacién es
objetivo y obligacion irrenunciable del Estado mexicano. La larga lucha por erigirnos en
una nacién libre, en una nacidén de derecho no puede entenderse sin las Fuerzas
Armadas. México ha depositado en las instituciones militares la enorme responsabilidad
y el gran privilegio de ser garantes de la seguridad, de la soberania nacional y de la
proteccidn de los intereses de la nacion”1?2,

Por otro lado, el primer programa sectorial que se publicé fue el Programa para la Seguridad
Nacional 2009-2012, en el cual se plantea una definicidon de seguridad consonante a la anterior:
“preservar la Seguridad Nacional significa mantener la integridad del Estado Mexicano y, por
tanto, de aquellos elementos que dan lugar a su existencia; actuar para mantener la estabilidad
del mismo, y trabajar para asegurar las condiciones que hacen factible su permanencia en el
tiempo”123, Sin embargo, hay un esfuerzo por ampliar la nocién de seguridad nacional sin llegar
a expresarlo de manera explicita, al agregar: “al Estado se le preserva porque es el instrumento
para generar un ambiente favorable al desarrollo humano sustentable”!?4. Esto podria

considerarse un intento de ampliar la visién de seguridad nacional sin llegar a consolidarse.

Aunado a lo anterior, existe una consideracidon de amenazas y riesgos mas alla de los sectores
militar y politico. En este sentido, al menos de manera discursiva, se identifican los sectores

econdmico, societal y ambiental. Al respecto se afirma: “dentro de la seguridad del Estado, la

122 presidencia de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, México, p. 67. Disponible en:
http://pnd.calderon.presidencia.gob.mx/pdf/PND_2007-2012.pdf

123 presidencia de la Republica, Programa para la Seguridad Nacional 2009-2012, México, p. 4. Disponible en:
https://www.dof.gob.mx/nota_to_imagen_fs.php?codnota=5106082&fecha=20/08/2009&cod_diario=222574
124 jdem.
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sociedad, las instituciones de gobierno, la democracia, la economia y el medio ambiente, hay
un conjunto de hechos, fendmenos, dindmicas e inercias que ameritan recibir la atencién

puntual del Sistema de Seguridad Nacional y reflejarse en la Agenda Nacional de Riesgos”%.

No obstante, es importante hacer notar que salvo algunos elementos que ya se mencionaron,
la visiéon general de la seguridad nacional en estos documentos e instrumentos legales sigue
siendo tradicional. Como ejemplo de lo anterior, puede observarse el objetivo general del
Programa: “mantener la integridad, la estabilidad y la permanencia del Estado Mexicano, a
través de la anulacidon de las amenazas y la desactivacién de riesgos que puedan impactar
dichos atributos”?6. Asimismo, a pesar de la creacién de la figura del Programa para la
Seguridad Nacional, el progreso que existié en la realidad fue limitado ya que no hubo una

vinculacion con las instituciones y las practicas de seguridad, ni objetivos especificos a cumplir.

Posteriormente, durante la administracion del presidente Enrique Pefia Nieto los esfuerzos por
ampliar la conceptualizacion de la seguridad nacional en los documentos de planeacién fueron
mayores. En el PND 2013-2018 se establece en primer lugar la meta nacional denominada
México en Paz, cuyo segundo objetivo es garantizar |la seguridad nacional. En este sentido, en
el Programa para la Seguridad Nacional 2014-2018 titulado “Una politica multidimensional para

I”

México en el siglo XXI” se afirma: “al desarrollar una agenda amplia, esta visidon considera una
serie de fendmenos y problematicas sociales, econdmicas, ambientales, tecnoldgicas y de
salud, en funcién de su impacto sobre los intereses nacionales, las condiciones que permiten el

desarrollo del pais, y el disfrute de los derechos de sus ciudadanos”?’.

Asimismo, se identifican diversos problemas como parte de la agenda de seguridad nacional
como puede observarse en la siguiente cita:

“Se debe transitar hacia un modelo de Seguridad Nacional mds amplio y de justicia e
inclusion social, de combate a la pobreza, de educacidn con calidad, de prevencioén y

125 fdem.

126 1pidem, p. 20.

127 presidencia de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, México, p. 27. Disponible en:
https://www.snieg.mx/contenidos/espanol/normatividad/MarcoJuridico/PND_2013-2018.pdf
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atencién de enfermedades, de equilibrio ecoldgico y proteccidon al ambiente, de
promocién del desarrollo econdmico, social y cultural, asi como de seguridad en las
tecnologias de la informacidon y la comunicacion”*?,

De esta manera la politica de seguridad nacional que se busca construir en este Programa se
caracteriza por ser multidimensional, estratégica y dindmica, “estableciendo un vinculo entre
la seguridad, la defensa y el desarrollo en tres vertientes: humana, politico - militar y econémico
- ambiental”!?°. Con lo anterior, es posible afirmar que el gobierno de Pefia Nieto buscé
impulsar la ampliacién de la seguridad nacional, generando un enfoque mas integral para su
comprensién vy, por tanto, considerando una serie de tematicas de los cinco sectores que
caracterizan a la seguridad multidimensional. Sin embargo, algunos especialistas consideran
gue este esfuerzo no fue suficiente debido a la falta de politicas y de marcos institucionales
encaminados en la misma direccidén. En este sentido, sobre el Programa para la Seguridad
Nacional del 2014, Cristian Castafio afirma:

“Esta plataforma programatica integra una vision mucho mds amplia y se aproxima a la
unificacién de ciertos conceptos que pueden ser la base de una doctrina en la materia,

sin embargo, se aprecia todavia una distante vinculacion entre lo que se propone en el
7130

documento y la politica de seguridad que se estd implementando en el pais
A partir de lo anterior es posible afirmar que el proceso de construccidon de la concepcion de
seguridad nacional en México ha tenido como resultado un entendimiento restrictivo,
tradicional y estatocéntrico, a pesar de los intentos de ampliacion realizados en los ultimos
anos. No obstante, en el caso de México el concepto de seguridad nacional tiene singularidades
importantes derivadas de la politica exterior pacifista que histéricamente se ha seguido y que
influye en la nocion de que los instrumentos militares son parte de la seguridad nacional
Unicamente en términos defensivos, promoviendo otro tipo de estrategias para la solucién de

conflictos con otros Estados.

128 jdem.
129 jdem.
130 cristian Castafio Contreras, dp. cit., p. 50.
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Ahora bien, como se menciond anteriormente, el texto constitucional establece que la
seguridad interior y la defensa nacional son los pilares de la seguridad nacional. No obstante, a
nivel constitucional no se encuentra conceptualizada la seguridad interior. Se tiende a vincular
la seguridad interior con el orden, la estabilidad y la permanencia de las instituciones al interior
del Estado, pero por diversos factores, todavia existe confusién sobre su relacién y
diferenciaciéon con la seguridad nacional y, por otra parte, con la seguridad publica. Es decir,
sobre los elementos que caracterizan a las diferentes dimensiones de la seguridad en México,

de acuerdo con la legislacidn en la materia.

En primer lugar, resulta necesario recordar que en el marco normativo de México el objeto de
referencia de la seguridad nacional es primordialmente la integridad, estabilidad vy
permanencia del Estado. Asimismo, aunque la seguridad nacional involucra a todos los sectores
de la sociedad y el gobierno, la responsabilidad recae en el Poder Ejecutivo, al ser parte de las
obligaciones y facultades del Presidente de la Republica, quien trabaja en coordinacion con su
gabinete. En este sentido, las Fuerzas Armadas como ya se ha mencionado, también tienen un

papel fundamental en las tareas de seguridad nacional.

En segundo lugar, hay que diferenciar la seguridad publica de la seguridad interior. En este
sentido, el articulo 21 constitucional establece que:

“La seguridad publica es una funcién a cargo de la Federacidn, el Distrito Federal, los
Estados y los Municipios, que comprende la prevencion de los delitos; la investigacion
y persecucion para hacerla efectiva, asi como la sancién de las infracciones
administrativas, en los términos de la ley, en las respectivas competencias que esta
Constitucién sefiala”*3!.

Asimismo, se afirma que “las instituciones de seguridad publica seran de caracter civil,

disciplinado y profesional”!32, La seguridad publica busca “salvaguardar la integridad vy

131 Art. 21, Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, op. cit.
132 jdem.
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derechos de las personas, asi como preservar las libertades, el orden y la paz publicos”*33, por
lo que su objeto de referencia son las personas y sus bienes. También, la seguridad publica es
definida como una funcidn (no acciones ni una condicién) de los tres érdenes de gobierno (la

Federacion, las entidades federativas y municipios) y es competencia de autoridades civiles.

Por otra parte, la cuestion de la seguridad interior es un tema dificil de definir debido a la falta
de claridad conceptual y juridica que existe, ya que ademas de que no se define en el texto
constitucional, tampoco existe una ley reglamentaria sobre el tema. No obstante, en el
Programa para la Seguridad Nacional 2014-2018 se incluye un apartado en el que se expresa la
siguiente aproximacion conceptual de seguridad interior: “condicién que proporciona el Estado
mexicano para salvaguardar la seguridad de sus ciudadanos y el desarrollo nacional mediante
el mantenimiento del Estado de Derecho y la gobernabilidad democrética en todo el territorio
nacional”!34, Esta definicidn no expresa con claridad los limites que tiene tanto con la seguridad
nacional como con la seguridad publica, ni tampoco las autoridades responsables. Incluso en
algunos elementos se podria percibir una relacién tan estrecha que cae en la coincidencia de
objetivos o espacios de actuacién, como es en el caso de la salvaguarda de la seguridad de los

ciudadanos.

En este sentido Cristian Castafio advierte sobre las implicaciones de esta ambigliedad entre sus
competencias, afirmando:

“Esta zona gris donde convergen la seguridad publica y la seguridad interior representa
parte de la confusion institucional que ha llevado desde hace algunos afios a los
decisores publicos y a la opinidn publica, a sefialar indistintamente los fendmenos que
hoy afectan la estabilidad del pais como asuntos de competencia de la seguridad publica
gue igualmente se pueden concebir como asuntos de competencia de la seguridad
interior y por ende, de seguridad nacional”3>,

133 Art., 2, Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica. Diario Oficial de la Federacidn, México, el 2 de
enero de 2009. Ultima reforma publicada en el DOF el 26 de junio de 2017. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGSNSP_260617.pdf

134 presidencia de la Republica, Programa para la Seguridad Nacional 2014 - 2018, México, p. 58. Disponible en:
https://www.casede.org/BibliotecaCasede/Programa_SeguridadNacional.pdf

135 Cristian Castafio Contreras, dp. cit., p. 79.
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Lo anterior resulta particularmente grave en el tratamiento y el combate de las amenazas y en
la designacién de las autoridades competentes. Esto si se considera que la participacion de las
instituciones militares o civiles depende de la identificaciéon del problema y el grado de
afectacion, si se trata de seguridad publica, seguridad interior o seguridad nacional. El vacio
legal existente se buscé enmendar con la Ley de Seguridad Interior en diciembre del afio 2017,
principalmente para dar certidumbre legal a la actuacion de las Fuerzas Armadas en el combate
al crimen organizado. Si bien la Ley fue derogada por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
debido a su inconstitucionalidad!®®, se considera su contenido para continuar con el presente

analisis.

La definicion que se incluyd en la Ley de Seguridad Interior se asemeja a la proporcionada en el
Plan para la Seguridad Nacional del afio 2014. De esta manera, en el articulo segundo se
dispone que:

“la Seguridad Interior es la condicion que proporciona el Estado mexicano que permite
salvaguardar la permanencia y continuidad de sus 6rdenes de gobierno e instituciones,
asi como el desarrollo nacional mediante el mantenimiento del orden constitucional, el

Estado de Derecho y la gobernabilidad democrética en todo el territorio nacional”%’,

Siguiendo esta linea, se afirma que la seguridad interior:

“Comprende el conjunto de érganos, procedimientos y acciones destinados para dichos
fines, respetando los derechos humanos en todo el territorio nacional, asi como para
prestar auxilio y proteccién a las entidades federativas y los municipios, frente a riesgos
y amenazas que comprometan o afecten la seguridad nacional en los términos de la
presente Ley”'38,

136 | a3 declaracién de invalidez total de la Ley de Seguridad Interior por sentencia de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion fue notificada al Congreso de la Unidn para efectos juridicos el 15 de noviembre de 2018 y publicada
en el Diario Oficial de la Federacién el 30 de mayo de 2019. Véase, Ley de Seguridad Interior. Diario Oficial de la
Federacion, Meéxico, el 21 de diciembre de 2017. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LSInt_151118.pdf

187 Art. 2, idem.

138 jdem.
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Por otra parte, en esta ley se identifican como acciones de seguridad interior a aquellas
realizadas por autoridades federales solas o en coordinacién con autoridades de los demas
6rdenes de gobierno. A partir de lo anterior es posible afirmar que, si bien en la Ley se busco
definir de mejor manera la seguridad interior, el esfuerzo no resulta suficiente debido a que
mantiene ambigliedades que podrian implicar la confusidn entre los niveles de la seguridad.
Aunque es claro que la seguridad interior se enfoca en las instituciones y en el orden interno,
los escenarios o problemas que impliquen llevar a cabo acciones de seguridad interior no se

determinan, abriendo un gran espacio a la discrecionalidad de la autoridad responsable.

En ocasiones se atribuye al grado de afectacién del riesgo o la amenaza la determinacién de si
se trata de un tema de seguridad publica, seguridad interior o seguridad nacional; o bien, si el
origen del riesgo o la amenaza es de caracter interno o externo. Sin embargo, es importante
gue no se pierda de vista el objeto de referencia de la seguridad para no crear espacios de
ambigliedad. Lo cierto es que en la realidad se ha visto que la justificacién recae en la
incapacidad de las instituciones para hacerle frente al problema en el nivel de su competencia,

lo cual da muestra de problemas institucionales igualmente graves.

La importancia de que exista claridad en las disposiciones juridicas tiene que ver también con
los desafios que se mencionaron en el capitulo 1.2. respecto a la ampliacién de las nociones y
las agendas de seguridad a partir del proceso de securitizacion. Pensar en que los tomadores
de decisiones pueden identificar ciertos problemas como riesgos o amenazas a la seguridad
nacional, con las implicaciones que esa decision conlleva, se vuelve mas delicado en el
momento en que no hay un respaldo de un marco normativo. Si bien, esto no tiene
consecuencias negativas en todos los contextos, en el caso de México se ha observado la

primacia de intereses politicos por encima de lo establecido en las leyes.

A partir de lo anterior se concluye que en el proceso de construccidn de la visién de seguridad
nacional en México han influido factores internos y externos. Su ubicacidon geografica,

especificamente su vecindad con Estados Unidos, asi como los eventos que marcaron su
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desarrollo histérico desde su nacimiento como un Estado independiente, son factores que
impactaron en la nocién de seguridad y defensa, basada en una politica exterior principista y
con vocacion pacifica, y no en capacidades militares. En efecto, se ha entendido en términos
defensivos a la responsabilidad del Presidente de la Republica de garantizar la seguridad

nacional mediante su facultad para desplegar a las Fuerzas Armadas.

Estos elementos que conforman en términos generales la identidad en seguridad de México
han permanecido con el tiempo a pesar de los grandes cambios acontecidos dentro del pais y
por supuesto, en el sistema internacional. De hecho, estas caracteristicas fueron parte de la
vision de seguridad mexicana durante gran parte del siglo XX, e incluso en la década de 1980
cuando se incorpord el término de seguridad nacional en los documentos de planeacién
nacional. De esta manera, la conceptualizacion que se utilizd en ese entonces partia de una
definicidn restrictiva y tradicional, en el sentido de que era estatocéntrica y priorizaba el papel
de las Fuerzas Armadas, aunque también enfatizaba la politica exterior pacifica y daba espacio
a temas de desarrollo, ello debido a la intencidn de desvincular a la seguridad nacional de las

practicas perversas que se realizaban en su nombre.

Sin embargo, es con la llegada del siglo XXI que se observa un interés politico por ampliar la
concepcidn que se tenia hasta ese entonces. Estas transformaciones inician con el gobierno del
presidente Vicente Fox, quien en discursos y documentos oficiales promueve la adopcién de
una nueva nocién de seguridad nacional alejada de los contenidos y las practicas con los que
se le vinculaban anteriormente. Posteriormente, los atentados terroristas del aino 2001 en
Estados Unidos llevaron a nuevas consideraciones sobre la seguridad nacional, como se
explicard en el siguiente apartado. Pero, en el caso de Meéxico, indudablemente tuvo

repercusiones para su propia agenda de seguridad nacional.

En este sentido, algunas consecuencias que se observan son la reforma al articulo 89, fraccién
VI, paraincluir la categoria de seguridad nacional en el afio 2004 y la promulgacién de la Ley de

Seguridad Nacional en 2005. Evidentemente la conceptualizacion del término incluida en esta
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ley era mas amplia de lo establecido hasta entonces en el texto constitucional, aunque seguia
la misma linea. Quiza lo mas significativo fue el reconocimiento de amenazas a la seguridad
nacional de naturaleza diversa, y de origen interno y externo, lo cual tiene implicaciones en la
nocién tradicional de privilegiar la dimension defensiva de la seguridad nacional y en el papel

de las Fuerzas Armadas al interior del pais.

Posteriormente, los esfuerzos por ampliar la nocion de seguridad nacional y dar lugar a una
vision multidimensional de la misma fueron mds visibles en las administraciones de Calderény
Pefia Nieto, siendo en esta ultima en donde se buscé tal objetivo de manera explicita. No
obstante, lo sefialado en documentos oficiales no se vio reflejado en las acciones puestas en
practica ni en una coordinacién interinstitucional eficaz en ese sentido. Debido a esta
discrepancia no se puede afirmar que la vision sobre la seguridad nacional en México sea
ampliacionista. De hecho, como se explicara en la segunda parte de este capitulo, en el caso de
México, se observa que lo intentos por ampliar la concepcién de la seguridad nacional estan
vinculados con la securitizacion del crimen organizado transnacional, y especificamente, del

narcotrafico.

Es decir, como la nocidn tradicional de la seguridad nacional en México no empata con la
identificacion del narcotrafico como una amenaza a ésta, la ampliacion del concepto en los
documentos de planeacion nacional busca conciliar ambas concepciones. No obstante, el
reconocer una variedad de fendmenos de distinta naturaleza como riesgos o amenazas a la
seguridad nacional, sin haber previamente consolidado el proceso de construcciéon de la
concepcién amplia de la seguridad nacional en un sentido multidimensional, existe el riesgo de
emplear mecanismos tradicionales para enfrentar dichos desafios, lo cual tiene consecuencias

negativas como puede ser las politicas que promuevan la militarizacién.

64



2.1.2. La seguridad nacional en Estados Unidos de América

A diferencia del caso mexicano, el proceso de construccion de la seguridad nacional en Estados
Unidos se consolidé en una coyuntura internacional especifica y de suma importancia para su
desarrollo como potencia hegemodnica, marcada por el desenlace de la Segunda Guerra
Mundial. Sin embargo, la concepcion estadounidense de la seguridad nacional tiene sus bases
en elementos que forman parte del nacionalismo y de la visién del mundo desde Estados
Unidos. Estos factores se han desarrollado a lo largo de su historia desde el surgimiento de la

nacion estadounidense a finales del siglo XVIII.

El nacionalismo estadounidense encuentra sus antecedentes desde la época colonial a partir
del establecimiento de las Trece Colonias en Norteamérica donde convivieron grupos sociales
provenientes de distintas comunidades europeas y con diferencias linglisticas y religiosas. En
este contexto, a diferencia de la mayoria de los Estados, el nacionalismo estadounidense no se
formé a partir de una religion Unica, una sola lengua, un origen ni un territorio delimitado. En
realidad, el nacionalismo se formé a partir de la relacion de los colonos con la Corona Britdnica,
en donde lo mas importante era la busqueda de libertades frente a las imposiciones cada vez
mas estrictas que la metrdpoli establecia a las colonias, principalmente en el dmbito
econdmico. En este sentido, la guerra y la posterior Declaracién de Independencia promulgada
en el aio 1776, marcd el surgimiento de una nacién nueva con una concepcion sobre si misma

y una visién del mundo muy particulares.

Aunado al elemento del nacionalismo, otro de igual importancia fue la aspiracién expansionista
qgue desde el siglo XIX acompand al proyecto de nacidon estadounidense. La falta de una
definicidon territorial, asi como la idea de prosperidad econémica, fueron motores que
impulsaron el proyecto expansionista que culminaria hasta el siglo XX. La expansién reafirmé
el caracter particular del nacionalismo estadounidense ya que el avance hacia el oeste implico
un sentido de regeneracion a partir del desprendimiento del pasado europeo y la construccién
de una nacién nueva, cuyas concepciones de la libertad y la democracia serian fundamentos

del proyecto civilizatorio llevado hacia las nuevas poblaciones.
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Es importante mencionar que Estados Unidos incursioné como una nacién independiente en
términos relativamente buenos con las naciones europeas. Esto principalmente porque el
mantener relaciones amistosas con las demas naciones era considerado una necesidad para el
buen desempefio de las actividades comerciales. De ahi que la participacién de Estados Unidos
en el escenario internacional se limitaba a asegurar sus intereses econdmicos y la defensa
frente a los imperios europeos. Sin embargo, el proyecto expansionista significd el deterioro de
estas relaciones. Como afirma Erika Pani, el gobierno de Thomas Jefferson (1801-1809)
“emprendié una vigorosa politica de expansion sobre territorios ajenos, recurriendo, con gran
pragmatismo, a un amplio abanico de estrategias, igual al de las potencias europeas de las que
la republica americana pretendia deslindarse”!3°, En este sentido, la creacién de un ejército
nacional se concibié como algo fundamental para la defensa de sus intereses frente a las

potencias europeas.

Este proceso expansionista tuvo un mayor impulso durante el gobierno del presidente James
Monroe (1817-1825) cuando se consolidd una de las doctrinas mas importantes de la politica
exterior estadounidense. La Doctrina Monroe que afirmaba “América para los americanos”
significaba un rechazo contundente a la injerencia europea en los asuntos del continente
americano, mediante el cual Estados Unidos se posicionaba como garante de la seguridad del
hemisferio, al menos en términos discursivos. Posteriormente, con la idea del “Destino
Manifiesto” mediante la cual Estados Unidos reconocia tener la obligacion, incluso por
mandato divino, de promover en el mundo lo que desde su visién representaba el bien, logré

consolidar su expansion territorial a nivel continental a finales del siglo XIX.

A inicios del siglo XX Estados Unidos ingresa al escenario internacional a partir de la politica del
presidente Woodrow Wilson (1913-1921) dejando atrds su repliegue en el continente
americano y en la regién del Pacifico asiatico. Este relativo aislacionismo estaba fundamentado

en el entendimiento de que sus intereses nacionales eran ajenos a la politica internacional cuyo

139 Erika Pani, Historia Minima: Estados Unidos de América, El Colegio de México, México, 2016, p. 89.
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centro radicaba en Europa. Es asi como su oportuna entrada a la Primera Guerra Mundial en
1917, en términos politicos, le permitié posicionarse de lado de los vencedores. Este momento
significd un cambio importante en la politica internacional de Estados Unidos al consolidar su

papel protagdnico en los asuntos internacionales de la época.

De esta manera, a partir de entonces se observa en la politica exterior estadounidense una
busqueda permanente por perseguir sus intereses mas alla de lo considerado por ellos mismos
como su zona de influencia natural, a partir de la construccién de un orden internacional
basado en los valores estadounidenses, utilizando un discurso que promueve la democracia y
la prosperidad en el mundo, de acuerdo con su propia vision. Este interés seria mas visible con
el papel desempefiado por Estados Unidos en la creacién del marco institucional del bloque

occidental del sistema internacional, al término de la Segunda Guerra Mundial.

Este recuento histdrico permite observar que, en la concepcién estadounidense sobre la
seguridad nacional, uno de los principales pilares no se encuentra en la defensa territorial sino
por la busqueda de la expansién. Asimismo, el recurso de la guerra mas que en términos
defensivos fue utilizado como un medio para obtener la consolidacion de sus intereses politicos
y econdmicos. Es asi como, en el contexto de la Guerra Fria, Estados Unidos ya posicionado
como una de las potencias hegemdnicas que contendian por el liderazgo internacional,

introduce por primera vez el término de seguridad nacional en su agenda politica.

En el afio 1947 fue promulgada la Ley de Seguridad Nacional (National Security Act). Si bien
esta ley no define el concepto de seguridad nacional, incluye un enfoque totalmente
influenciado por el escenario internacional que se configuraba en la época'®. Evidentemente,
las guerras mundiales anteriores y el conflicto este-oeste desarrollado en el marco de la Guerra

Fria motivaron una concepcion de la seguridad nacional en términos militares donde las

140 véase, Ley de Seguridad Nacional de 1947 (National Security Act of 1947), Estados Unidos, 26 de julio de 1947.
Disponible en: https://www.dni.gov/index.php/ic-legal-reference-book/national-security-act-of-1947
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Fuerzas Armadas de los Estados eran fundamentales para garantizar la seguridad y defensa de

la nacidn.

En este escenario de conflicto tradicional, los Estados practicamente sélo se enfrentaban a
amenazas de tipo convencional que consistian en la posibilidad de una guerra con otro Estado.
De manera que las Fuerzas Armadas tenia una doble funcién: la defensa hacia amenazas
provenientes del exterior y la disuasién de posibles ataques!*!. En efecto, con base en dicha ley
se crearon el Departamento de Defensa, la Fuerza Aérea, el Estado Mayor Conjunto (en donde
se unificaron las Fuerzas Armadas bajo un solo mando), la Agencia Central de Inteligencia y el
Consejo de Seguridad Nacional'*2. Se esperaba que la creacidn de esta Ley y de las nuevas
instituciones de seguridad, permitieran una mejor preparacién y desempefio ante el flagelo de
la guerra, y al mismo tiempo, mostrara la gran capacidad de sus Fuerzas Armadas respaldando

su poder nacional frente al enemigo.

A partir de entonces la concepcidon estadounidense sobre la seguridad nacional tomé
caracteristicas muy particulares de acuerdo con sus intereses perseguidos, sus valores
identitarios y las experiencias vividas. De acuerdo con James Sperling, en el caso de Estados
Unidos, es posible hablar de una cultura de seguridad nacional en donde se compaginan
elementos de seguridad y de defensa, volviéndose casi inseparables!*3. Lo anterior debido a la
vision del mundo que tienen en la que “el optimismo kantiano sobre la posibilidad de la paz
perpetua y la prosperidad se combina con un pesimismo hobbesiano sobre la naturaleza
humana y las dindmicas del sistema internacional”’'44. De manera que, al tener una vision
basada en el realismo politico, en la que la anarquia del sistema internacional genera un
ambiente de hostilidad en donde la seguridad de un Estado implica la inseguridad de otro,

Estados Unidos pone un gran énfasis en la dimension externa de su seguridad, es decir, la

141 Apuntes de la clase: “Seguridad Nacional y Politica Exterior”, impartida por Yadira Gélvez Salvador, FCPyS-
UNAM, 2018.

142 yéase, Ley de Seguridad Nacional de 1947 (National Security Act of 1947), 6p. cit.

143 James Sperling, “La busqueda estadounidense de una amenaza existencial en el siglo XXI”, en Chanona,
Alejandro y Galvez Yadira (coords.), Los regionalismos frente a la Agenda de Seguridad Internacional, UNAM, 2011,
p. 61.

144 jdem.
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defensa nacional. Pero al mismo tiempo construye una politica exterior que busca promover

valores idealistas (liberales) en el mundo, logrando con ello consolidar sus intereses nacionales.

En este sentido, en esta concepcidn de la seguridad nacional existié desde el inicio un gran
énfasis en la defensa nacional basada en un enfoque estatocéntrico y militarista, en donde en
ningln momento se renuncia al uso de la fuerza en sus relaciones internacionales, al contrario,
es una herramienta considerada legitima y utilizada recurrentemente. Sin embargo, para
Estados Unidos el fortalecimiento de sus capacidades militares no es el Unico recurso
importante, sino que abarca un conjunto de elementos que conforman una vision mas amplia.
Como explica Adolfo Aguilar Zinser “la seguridad nacional no es para los estadounidenses una
doctrina de defensa nacional sino una doctrina estratégica global, relativa al mantenimiento
del poder econdmico, politico y militar de Estados Unidos y a la propagacion de su ideologia y

de su prestigio y supremacia en zonas de influencia y espacios hegemodnicos determinados”4°.

Es asi como a partir de su visién de dominio global, Estados Unidos consideraba en el marco del
conflicto este-oeste que su seguridad e incluso la de Occidente, estaba amenazada por la URSS
y la ideologia comunista y que, por tanto, los desafios podrian provenir desde cualquier parte
del mundo. Esta narrativa que acompafia a sus politicas de seguridad nacional se basa en la
consideracién de lo que James Sperling define como amenazas existenciales a la seguridad. En
palabras de este autor: “por un gran nimero de razones plausibles -cultural, teoldgica o
socioldgica- los estadounidenses requieren de una amenaza existencial palpable para conducir
una politica de seguridad con propdsito; parece que no hay intereses permanentes

independientes de la amenaza representada por el ‘otro’ malévolo”6,

En efecto, durante la Guerra Fria, Estados Unidos enfocd su politica de defensa en la contencién
del comunismo y en la disuasién nuclear, para hacer frente a la amenaza existencial que, de

acuerdo con su visidn, este representaba. Asumiendo asi su posicionamiento como “lider del

145 Adolfo Aguilar Zinser, “La seguridad mexicana vista por Estados Unidos”, en Aguayo Quezada, Sergio y Bagley,
Bruce Michael (comps.), dp. cit., p. 298.
146 james Sperling, dp. cit., p. 61.
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mundo libre, luchando ante el totalitarismo para lograr un mundo seguro para la democracia
(americana) y el libre mercado”'#’. Es decir, aunque hasta este momento la concepcion de la
seguridad nacional es tradicional, al mismo tiempo es particular en el sentido de que Ia
consideracion de la supervivencia del Estado como el fin ultimo, no se limita a valores como la
soberania nacional y la integridad territorial, sino que ademds asume que es vital mantener el
estilo de vida estadounidense y exportar los valores que lo conforman mas alla de sus fronteras,
generando una concepcion en la que es dificil desvincular lo nacional de lo internacional puesto

gue no se definen limites geograficos para sus alcances.

Incluso, la politica exterior de Estados Unidos siempre ha acompafiado a su politica de
seguridad nacional en una légica en la que la Doctrina Monroe y la idea del Destino Manifiesto
recuperan su vigencia. La Doctrina Monroe que defendia a América del intervencionismo
europeo termina convirtiéndose en un intervencionismo estadounidense en el hemisferio
occidental. Esta situacién fue muy visible en el caso de América Latina con el establecimiento
de dictaduras militares y la exportacién de la visién de seguridad estadounidense a los paises
latinoamericanos. Pero también, esta influencia llegd a otras latitudes, principalmente en el
continente asiatico y en el africano después de los procesos decoloniales. Como sefiala Aguilar
Zinser “dada su condicién de lider, cuando Estados Unidos se involucra activamente en la vida
de otras naciones, considera que no soélo ejerce un derecho, sino que cumple también con una
obligacion internacional conferida al menos tacitamente en reconocimiento de su estatura

moral, politica, econdmica y militar”142,

En este sentido, la concepcidn estadounidense de la seguridad nacional combina elementos de
los valores relacionados con la supervivencia del Estado con la légica de las amenazas
existenciales en un escenario internacional en el que el riesgo es constante y hasta cierto punto,
inminente. De ahi que la defensa nacional en términos tradicionales, es decir, entendida como

el fortalecimiento y uso de las capacidades militares, es una prioridad para garantizar la

147 )osé Luis Orozco, ¢Hacia una globalizacién totalitaria?, FCPYS-UNAM/ Fontamara, México, 2007, p. 136.
148 Adolfo Aguilar Zinser, 6p. cit., p. 297.
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seguridad, pero no es suficiente, por tanto, existen otros instrumentos politicos y
posteriormente, econdmicos, utilizados para lograr este fin. Y del mismo modo, al considerar
gue sus intereses son globales puesto que se ubican geograficamente en distintas latitudes, su
politica exterior tiende a ser intervencionista, ofreciendo una serie de instrumentos

fundamentales para la seguridad nacional, de acuerdo con su visidn.

Estos rasgos han caracterizado a la concepcion de seguridad nacional de Estados Unidos a
través de los afios conformando asi su identidad nacional en el ambito de la seguridad. Sin
embargo, con los cambios ocurridos en el sistema internacional esta visidn se ha ido ajustando
sin distanciarse de estos elementos. Asi, por ejemplo, con la irrupcion de amenazas de tipo no
convencional en la década de los afios setenta, la politica de seguridad nacional se fue
modificando para adaptarse a los nuevos escenarios. En ese entonces, las amenazas no
convencionales consistian en actores no estatales como grupos guerrilleros, terroristas o
traficantes, cuyos alcances comenzaban a considerarse importantes. La complejidad de las
nuevas amenazas aumento en la década de los aflos noventa como consecuencia del proceso
de globalizacién econdmica que facilitd para los grupos criminales la posibilidad de crear redes
transnacionales que traspasaran las fronteras estatales. Esta situacidon multiplicé las amenazas
y los riesgos para los Estados, generando desafios importantes en materia de seguridad y

defensa.

En efecto, Estados Unidos tuvo que configurar algunos aspectos de su politica de seguridad
nacional en el periodo posterior a la Guerra Fria, sin que ello representara una ruptura a la
continuidad de esta. Durante el gobierno del presidente George H. W. Bush (1989-1993) se
comenzd a considerar la relevancia que tenian los instrumentos econdmicos de la politica
exterior estadounidense para el beneficio de la seguridad nacional. Como explica Sperling “los
intereses estadounidenses fueron concebidos dentro de un marco intelectual que mantuvo la
comprensién geoestratégica tradicional de la seguridad, mientras que, al mismo tiempo,

reconocia la interdependencia de la seguridad nacional y el poder econémico”!*°. Lo anterior

149 James Sperling, dp. cit., p. 20.
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se basaba en la presuncién de que los paises con economias afines a la ideologia capitalista

eran menos propensos a representar amenazas para Estados Unidos.

Posteriormente, con el presidente William Clinton (1993-2001) la predilecciéon por
instrumentos civiles en lugar de militares fue mds recurrente, lo que llevd al fortalecimiento de
los medios diplomaticos en el seguimiento de sus intereses nacionales. Asimismo, como explica
Sperling, el presidente Clinton “reconocié que las amenazas de seguridad enfrentadas por
Estados Unidos habian cambiado cualitativamente; las amenazas a la seguridad ya no eran
Unicamente de naturaleza militar y de manera creciente se trataba de fendmenos
transnacionales, particularmente el terrorismo y el crimen organizado. Se esperaba que esas

nuevas amenazas dominasen la futura agenda de seguridad”**°.

En este sentido, si bien se optd por el uso de instrumentos civiles, esto no significé la renuncia
al uso de instrumentos militares, ni por supuesto al abandono del enfoque militar de la
seguridad. Debido a ello, este escenario obligd a replantear el papel de las Fuerzas Armadas
estadounidenses. De este modo, en el afio 1997 el Departamento de Defensa introdujo el
concepto de transformacion militar en el documento titulado Quadrennial Defense Review para
referirse a la necesidad de adaptar el papel de las Fuerzas Armadas para hacer frente a las
amenazas no estatales. En efecto, se pone en tela de juicio la eficacia de las politicas anteriores
sobre contencidn y disuasion nuclear frente a este tipo de actores, ya que, al no seguir la logica

del Estado, no responden de la manera esperada®®?.

Sin embargo, durante la administracién de George W. Bush (2001-2009) en la politica de
seguridad nacional hubo un retorno al enfoque militar luego de que el 11 de septiembre del
2001 cuatro aviones comerciales se impactaron en diversos objetivos en Estados Unidos
incluidos el edificio del Pentagono, sede del Departamento de Defensa, y las Torres Gemelas,

qgue eran parte del World Trade Center. Al poco tiempo lo ocurrido fue interpretado como

150 pidem, p. 21.
151 Apuntes de la clase: “Seguridad Nacional y Politica Exterior”, impartida por Yadira Galvez Salvador, FCPyS-
UNAM, 2018.
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atentados terroristas que causaron la muerte de miles de personas y dejaron ver la
vulnerabilidad del pais, como sefala Soledad Segoviano “los terroristas decidieron utilizar
armas tragicamente eficaces en una situacion de inferioridad militar y tecnoldgica que,
paraddjicamente, puso de relieve la ineficacia de la superioridad tecnolégica y militar de

Estados Unidos frente a un tipo de amenaza terrorista”°2,

En un contexto en el que era casi impensable que ocurriera un ataque al interior del pais, la
amenaza terrorista habia puesto en riesgo la seguridad de los estadounidenses y la
infraestructura critica del pais, los edificios que fueron blanco de los ataques ademas de ser
sedes de instituciones relevantes tenian un valor simbdlico importante. Ademas, dejaron ver la
falta de coordinacién institucional para responder a los ataques de manera efectiva. Este
escenario obligé al gobierno estadounidense a plantear una serie de reformas institucionales y
legislativas en materia de seguridad nacional, ademds de reafirmar la necesidad de

transformacién militar frente al nuevo desafio que represento el terrorismo.

Luego de lo acontecido, la primera medida que me implementé fue la promulgacion de la Ley
Patriota (USA PATRIOT Act)'®3, el 26 de octubre de 2001, la cual amplié las facultades de las
policias en lo relativo a la vigilancia de los ciudadanos ante la sospecha de posibles actos
terroristas, aumentd las sanciones penales a los delitos terroristas y fortalecio la coordinacion
interinstitucional para el intercambio de informacién para el combate al terrorismo. Esta ley
fue muy polémica debido a la invasion a la privacidad que significaba, dejando en evidencia la
dicotomia entre libertad y seguridad. Como explica Silvia Nuiez: “los eventos del 11 de
septiembre generaron un estado de emergencia nacional que dio lugar a una serie de medidas

gubernamentales que, justificadas en funcidn de garantizar la seguridad de la nacién, coartaron

152 gpledad Segoviano Monterrubio, “La doctrina de la administracién Bush (2001-2006)”, en Revista de Relaciones
Internacionales de la UNAM, nim. 97, septiembre-diciembre de 2006, p. 34.

153 E| nombre USA PATRIOT es un acrénimo para referirse al titulo Uniting and Strengthening America by Providing
Appropriate Tools Required to Intercept and Obstruct Terrorism (USA PATRIOT) Act of 2001. En una traduccién al
espafiol aproximada lleva el nombre de Ley para Unificar y Fortalecer a los Estados Unidos mediante la Provision
Apropiada de las Herramientas Requeridas para Interceptar y Obstruir al Terrorismo. Véase, Ley Patriota del 2001
(USA  PATRIOT Act of 2001), Estados Unidos, 26 de octubre de 2001. Disponible en:
https://www.govinfo.gov/content/pkg/PLAW-107publ56/pdf/PLAW-107publ56.pdf
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los margenes de libertad e infringieron algunos de los derechos tradicionales que los

estadunidenses reconocian hasta entonces como inalienables” 1%,

Ahora bien, las reformas que se realizaron a nivel federal buscaban mejorar la coordinacién
interinstitucional en materia de seguridad nacional. Se puso especial atencién en el tema de la
seguridad interior, lo que definieron como homeland security, término que hace referencia a la
seguridad o proteccién a la patria. Este es entendido como “la prevencion, previsién y defensa
contra cualquier agresion hacia el territorio, soberania, poblacién e infraestructura, asi como
la gestion de crisis y otras emergencias nacionales”!>. Es asi que como dentro de las primeras
acciones emprendidas, el presidente Bush establecid la Oficina de Seguridad Interior (Office of
Homeland Security) y el Consejo de Seguridad Interior (Homeland Security Council), dentro de
la Oficina de la Casa Blanca®®®. Posteriormente en noviembre de 2002 en virtud de la Ley de
Seguridad Interior (Homeland Security Act) se cred el Departamento de Seguridad Interior
(Homeland Security Department) cuyos objetivos fueron: a) prevenir ataques terroristas dentro
de Estados Unidos; b) reducir la vulnerabilidad de Estados Unidos frente al terrorismo, y c)
minimizar el dafio y ayudar en la recuperacién de ataques terroristas que ocurran dentro de

Estados Unidos®®’.

Asimismo, en la Estrategia Nacional de Seguridad de la Patria del afio 2002 se identific6 como
la mayor amenaza a enfrentar un ataque bioldgico, quimico, nuclear o radioldgico al interior®>8,
A partir de entonces, el presidente George W. Bush posicion6 al terrorismo como la principal
amenaza para Estados Unidos, pero también para el mundo occidental. Como menciona

Sperling, el terrorismo sustituyd al comunismo en la percepciéon de amenaza existencial, puesto

154 silvia NUfiez Garcia, “La sociedad estadunidense hoy: valores fundacionales y seguridad” en Norteamérica, afio
1, ndm. 2, julio-diciembre, 2006, p. 180.

155 Alejandro Chanona, La comunidad de seguridad en América del Norte. Una perspectiva comparada con la Union
Europea, op. cit., pp. 89-90.

156 patricia de los Rios Lozano, “Inteligencia y seguridad en la segunda administracion Bush”, en Revista Mexicana
de Politica Exterior, num. 73, noviembre de 2004-febrero de 2005, p. 123.

157 Ley de Seguridad Interior del 2002 (Homeland Security Act of 2002), Estados Unidos, 25 de noviembre de 2002.
Disponible en: https://www.dhs.gov/sites/default/files/publications/hr_5005_enr.pdf

158 Jjames Sperling, dp. cit., p. 26.
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gue “la democracia era ‘lo opuesto a la tirania terrorista’ y el terrorismo representaba una

amenaza a la democracia en cualquier lugar”*>°,

La amenaza existencial que representd el terrorismo se igualdé en términos practicos con el
islam radical, es decir, la amenaza percibida provenia de una religién e ideologia, una visidn del
mundo distinta a la estadounidense. La securitizacion del terrorismo derivd en la creacién del
discurso de la “guerra contra el terrorismo” que llevé al presidente Bush a retomar el enfoque
militar de la seguridad nacional. Luego de que Estados Unidos iniciara un incipiente impulso a
la cooperacidn internacional y el multilateralismo como instrumentos en su politica exterior, el
presidente retorné al unilateralismo con alianzas estratégicas y sobre todo al uso de la fuerza.
Un ejemplo claro de esta politica fue el despliegue de las Fuerzas Armadas en Afganistan y
luego en Iraqg, en el marco de una politica de guerra preventiva, a partir de la estrategia 4D -

defender, disminuir, derrotar y denegar- contra los grupos terroristas*.

En este sentido en el afio 2002 el secretario de Defensa Donald H. Rumsfeld, comenzé un
proceso mas ambicioso de transformacion militar, afirmando que en ese contexto de
incertidumbre por la existencia de amenazas impredecibles, “prepararse para el futuro
requerira de nuevas formas de pensar, y del desarrollo de fuerzas y capacidades que puedan
adaptarse rapidamente a los cambios y las circunstancias inesperadas”!®l. De acuerdo con
Rumsfeld, frente a las caracteristicas de las amenazas no convencionales, para llevar a cabo la
transformacién militar era necesario construir nuevas capacidades ofensivas (ciberseguridad,
nuevas tecnologias) y expandir el nUmero de armas convencionales, al tiempo que se reducia

el nimero de armas ofensivas innecesarias (por ejemplo, las nucleares)62,

Ademas de la transformacién cientifica y tecnoldgica, también se buscd una transformacion

estructural del propio Departamento de Defensa, de su personal y sus lineamientos doctrinales.

159 ypidem, p. 23.

160 Apuntes de la clase: “Defensa Nacional y Fuerzas Armadas”, impartida por Yadira Galvez Salvador, FCPyS-
UNAM, 2018.

161 Donald H. Rumsfeld, “Transforming the Military”, en Foreign Affairs, vol. 81, no. 3, mayo-junio 2002, p. 22.
162 jdem.
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Rumsfeld enfatiza la necesidad de cambiar la forma de pensar la guerra, ir mas alld de las
formas convencionales y considerar las nuevas amenazas'®3. Con ello, Estados Unidos le dio al
Departamento de Defensa grandes atribuciones no sélo en la formulacidon de la politica de
defensa y de seguridad, sino en la direccidon de la politica exterior sobre el problema del
terrorismo. De ahi que José Luis Valdés Ugalde y Frania Duarte afirmen que en este periodo se
ejecutd “una politica exterior militarizada al extremo que, aunada a la excesiva confianza en la

tecnologia militar, llevaron al caos en Afganistan e Iraq” 164,

Hasta este momento Estados Unidos mantuvo un enfoque tradicional de la seguridad nacional,
caracterizado por una visidén estatocéntrica al considerar como objeto de referencia al Estado
(y a los valores nacionales que lo conforman), asi como por un apego a una doctrina militar en
su politica exterior para alcanzar objetivos de seguridad nacional, que se refleja en el uso de la
guerra como un recurso recurrente. Sin embargo, la consideracidon de nuevas amenazas de tipo
no convencional representa un cambio importante, puesto que llevd a una transformacién
institucional de acuerdo con la naturaleza diversa de éstas. Con ello, mds que una ampliacion
en el entendimiento de la seguridad nacional, lo que se observé fue una adaptacion de los
enfoques tradicionales a lo que la nueva realidad demandaba. Es decir, la forma en que Estados
Unidos concebia su seguridad nacional continué permeando en sus politicas, pero con un

redireccionamiento hacia las amenazas no estales.

Posteriormente, con la llegada del presidente Barack Obama se tenian grandes expectativas de
cambio en la politica estadounidense, particularmente en el tema de la seguridad nacional y
las acciones emprendidas en virtud de ésta al exterior. De acuerdo con Rafael Veldzquez,
Obama habia prometido que transformaria la politica exterior de Estados Unidos: “el propdsito

principal era pasar de una politica unilateral basada en el uso de la fuerza para imponer la

163 Como sefiala Jaime Garcia Covarrubias, la transformacidn se refiere a “desarrollar nuevas capacidades, para
cumplir nuevas misiones o desempefiar nuevos roles en combate.” En este sentido sus alcances son tanto técnicos
como politicos. Jaime Garcia Covarrubias, “Los tres pilares de una transformacién militar”, en Military Review,
noviembre- diciembre 2007, p. 18.

164 José Luis Valdés-Ugalde y Frania Duarte, “Del poder duro al poder inteligente. La hueva estrategia de seguridad
de Barack Obama o de la sobrevivencia de la politica exterior de Estados Unidos”, en Norteamérica, afio 8, num.
2, julio-diciembre 2013, p. 46.
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hegemonia estadunidense a una de cardcter multilateral que buscara, en primera instancia, la
negociacion y la cooperacidn internacional”%>, Se pensaba entonces que la politica de Obama
seria similar a la del expresidente Clinton, alejandose asi del énfasis en la seguridad nacional y

la politica exterior militarizada de Bush.

En efecto, Obama implementd una politica de defensa que en cierta medida se distanciaba del
discurso de la guerra contra el terrorismo, pero que continuaba poniendo énfasis en el
fortalecimiento de las capacidades militares a través de mejoras en el entrenamiento, la
utilizacidn estratégica de los mecanismos militares y un mayor uso de la tecnologia. Esta politica
permitié un repliegue de las Fuerzas Armadas que se encontraban en Iraq y en Afganistdn, sin
gue ello significara un retroceso en las capacidades militares estadounidenses, sino un cambio

de prioridades en la agenda y en las estrategias politicas.

Esta estrategia derivd de la politica nombrada por el gobierno estadounidense como “poder

Ill

inteligente” (smart power), la cual planteaba un punto intermedio entre el “poder duro” (hard

Ill

power) y el “poder suave” (soft power) de la politica estadounidense®®. Este concepto fue
introducido por el teérico Joseph S. Nye, quien lo define como: “la combinacién del poder duro
de la coercidn y la recompensa con el poder suave de la persuasion y la atraccion”!®’. De
acuerdo con la administracion Obama, el poder duro de Estados Unidos, entendido como las
capacidades militares, no era suficiente para enfrentar los desafios de ese entonces. Era

necesario fortalecer su poder suave en términos de mecanismos diplomaticos, econémicos e

incluso lo relacionado a las comunicaciones®®, La clave entonces se encontraba en lograr

165 Rafael Veldzquez Flores, “La politica exterior de Estados Unidos hacia México bajo la administracién de Barack
Obama: cambios y continuidades”, en Norteamérica, afio 6, nim. 2, julio-diciembre 2011, pp. 85-113.

166 | o5 conceptos de poder duro (hard power) y poder suave (soft power) han sido desarrollados en el estudio de
las Relaciones Internacionales por el tedrico Joseph S. Nye en sus numerosas obras. Nye define el poder duro en
términos de capacidades militares y el uso de medios coercitivos, mientras que el poder suave es “la capacidad de
afectar a otros a través de medios de cooptacién como la estructuraciéon de las agendas, la persuasién y la
provocacién de atracciones positivas con el objetivo de obtener los resultados deseados”. Traduccién propia.
Joseph S. Nye, The Future of Power, Public Affairs, Estados Unidos, 2011, p. 28.

167 Traduccidn propia. Ibidem, p. xiii.

168 Traduccidn propia. Véase, ibidem, p. ix.
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balancear ambas dimensiones de su poder nacional a partir de una lectura inteligente del

contexto, para utilizar estrategias exitosas en el seguimiento de sus intereses.

Asi, por ejemplo, en la Estrategia de Seguridad Nacional emitida en el aifo 2010, se afirma:
“Nuestra seguridad nacional depende de un liderazgo estadounidense fuerte y responsable.
Eso incluye nuestro poderio militar, competitividad econdmica, liderazgo moral, compromiso
global y nuestros esfuerzos para dar forma a un sistema internacional que sirva a los intereses
mutuos de los Estados y las sociedades”'%°. Incluso, en el documento citado se hace énfasis en
la necesidad de ampliacién del enfoque de la seguridad nacional para dar respuesta a lo que
Estados Unidos considera como sus principales desafios. En este sentido, se considera dentro
de este nuevo enfoque estrategias especificas para los dmbitos de la defensa nacional,
diplomacia, economia, desarrollo, seguridad interior, inteligencia, comunicaciones estratégicas

y sobre el papel de la sociedad estadounidense y del sector privado'’°.

Esto muestra un cambio significativo respecto a la administracién anterior, en la que la
securitizacion del terrorismo llevod a un robustecimiento de la seguridad nacional que promovid
la militarizacidn de la politica exterior. Ahora se buscaba dejar atras esa politica de seguridad
nacional para dar lugar a una concepcidon mas integral. Los motivos que fundamentaron esta
decisién son varios. José Luis Valdés-Ugalde y Frania Duarte identifican la pérdida de
legitimidad internacional de la guerra preventiva y el excesivo gasto para la defensa nacional,
insostenible luego de la crisis financiera del 2008, como factores determinantes!’!. Sin
embargo, vinculados con éstos también destaca el hecho de que la estrategia para combatir a
los grupos identificados como terroristas por el gobierno estadounidense no tuvo el éxito
esperado, y la narrativa antiterrorista fue perdiendo peso tanto entre la sociedad
estadounidense como en la comunidad internacional. Asimismo, los fuertes estragos de la crisis

financiera en la economia estadounidense demostraron que mas alld de los conflictos

169 Traduccion propia. Poder Ejecutivo de Estados Unidos, National Security Strategy, mayo de 2010, p. 7.
Disponible en: https://www.nytimes.com/interactive/projects/documents/obamas-national-security-strategy
170 Traduccidn propia. Ibidem, pp. 14-16.

171 José Luis Valdés-Ugalde y Frania Duarte, dp. cit., p. 42.
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tradicionales y de las amenazas politicas y militares, los retos en el &ambito econdmico también

podian tener terribles consecuencias para las sociedades.

La politica del smart power tuvo continuidad a lo largo de la administracion Obama. En lo
referente a la seguridad nacional, destaca la consideracién de dmbitos que tradicionalmente
no formaban parte de la concepcidn estadounidense en sentido estricto, aun cuando siempre
se ha tratado de una visién global en donde convergen intereses de distinta indole. Es decir,
Estados Unidos ha citado razones de seguridad nacional para emprender diversas acciones,
securitizando fendmenos que no necesariamente amenazan la supervivencia del Estado, pero
qgue en un sentido amplio pueden representar retos importantes para la sociedad en su
conjunto o para ciertos sectores. Esta nocidn podria leerse como una concepcidon amplia de la
seguridad nacional. Sin embargo, al existir una notoria priorizacidon del ambito de la defensa

nacional y del sector militar, se acerca mas a un enfoque tradicional.

De esta manera, la politica de seguridad nacional basada en el smart power resulta novedosa
por el reconocimiento de la necesidad de fortalecer los otros sectores de la seguridad nacional.
Asi, por ejemplo, sobre la amenaza del terrorismo, en la Estrategia de Seguridad Nacional del
ano 2015, se afirma: “debemos reconocer que una estrategia de seguridad nacional inteligente
no se basa Unicamente en el poder militar. De hecho, a largo plazo, nuestros esfuerzos por
trabajar con otros paises para contrarrestar la ideologia y las causas profundas del extremismo
violento serdn mas importantes que nuestra capacidad para sacar a los terroristas del campo

de batalla”172.

Este reconocimiento sentd un precedente importante sobre la necesidad de estrategias
integrales que contemplen herramientas diversas para enfrentar los desafios de la realidad
actual. Sin embargo, este avance hacia una concepcidn mas amplia encuentra limitantes

cuando se privilegia al sector militar sobre los demdas sectores. Es decir, existe un

172 poder Ejecutivo de Estados Unidos, National Security Strategy, febrero de 2015. Disponible en:
https://obamawhitehouse.archives.gov/sites/default/files/docs/2015_national_security_strategy_2.pdf
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entendimiento vertical en torno a la importancia de cada sector. Hablar de un enfoque
ampliacionista implicaria en su lugar un entendimiento horizontal de los sectores de la
seguridad: militar, politico, econdmico, ambiental y societal. Reconociendo asi, que existen
riesgos en cada uno de estos dmbitos y que las formas de enfrentarlos deben obedecer a su

naturaleza.

A manera de conclusion se afirma que la visién estadounidense de la seguridad nacional ha
tenido un caracter muy particular desde su origen. Si bien, de forma oficial el concepto nace en
el afio 1947 en la Ley de Seguridad Nacional, existen elementos derivados de su desarrollo
historico que permearon en la construccion de la concepcidn plasmada en dicho instrumento
juridico. Por un lado, el nacionalismo estadounidense y el proyecto expansionista, y por el otro,
la participacién de Estados Unidos en los conflictos internacionales y en la construccién del
orden internacional durante el siglo XX, le han dado forma a una nocién de su seguridad donde
la linea divisora entre lo nacional y lo internacional es difusa, dando lugar a una vision global

para sus intereses nacionales.

Asimismo, la configuracion de esta concepcidon en un contexto de continuas guerras dio pie a
la formacion de un entendimiento de la seguridad nacional en términos de la defensa y el
fortalecimiento de las capacidades militares del Estado. Evidentemente, en su papel de
potencia hegemodnica este dmbito era considerado vital para la demostracién de su poder
nacional frente al enemigo. De ahi que se tratara de un enfoque estatocéntrico y militarista
(con un gran peso a las capacidades ofensivas y defensivas), en el que el uso de la fuerza en su

politica exterior era recurrente para combatir a aquellas amenazas existenciales.

Sin duda, estos elementos contintan vigentes en la actualidad. En efecto, los cambios
emprendidos en las politicas de seguridad nacional de las diferentes administraciones han sido
respuesta a las transformaciones del propio sistema internacional, implicando avances y en
ocasiones retrocesos en el proceso de ampliacién del enfoque de la seguridad nacional. Asi, por

ejemplo, con el presidente Clinton se reconocieron amenazas de distinta naturaleza y se
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utilizaron instrumentos mas alla de los militares, sin embargo, la coyuntura de los ataques
terroristas del 2001 marcé un retorno al paradigma tradicional que enfatiza el entendimiento

restringido de la seguridad en términos de capacidades militares.

Quiza los cambios mas significativos en este sentido ocurrieron en la administracién Obama
mediante los esfuerzos por promover una visién mds amplia de la seguridad nacional, sobre
todo, en lo referente a los desafios presentes en la actualidad y la importancia de otros sectores
ademads del militar. No obstante, aun con estos cambios, la construccidon de la seguridad
nacional de Estados Unidos ha seguido la misma linea desde su origen generando una identidad

nacional que ha sido dificil de transformar de manera radical.

2.1.3. Conclusiones: las diferencias entre las concepciones de la seguridad nacional de México
y de Estados Unidos

Como se revisé anteriormente, las identidades de México y de Estados Unidos en materia de
seguridad nacional incluyen elementos caracteristicos derivados de sus propias experiencias
vividas en los numerosos procesos histéricos por los que han transitado como naciones. Sus
concepciones de la seguridad nacional se han construido con base en sus percepciones,
intereses, comportamientos y roles desempefiados en el sistema internacional. Debido a ello,
existen diferencias significativas en sus entendimientos relacionados con la seguridad nacional,

como se observa en el cuadro 3.

Si se ubican a las nociones de seguridad nacional de estos Estados en el espectro definido con
el enfoque de la seguridad restrictivo o tradicional en un extremo y el multidimensional o el
humano, en el otro, es posible afirmar que México y Estados Unidos se ubican mas cercanos al
primero, ya que, aunque ha habido esfuerzos por ampliar sus concepciones, no se han logrado
consolidar los cambios en ese sentido. De esta manera, ambos conservan un enfoque
estatocéntrico en donde la supervivencia del Estado es el objeto referente de la seguridad

nacional. No obstante, existen diferencias sobre lo que implica esta supervivencia, en tanto que
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para México se concibe que es vital la salvaguardia de valores como la independencia, la
soberania nacional, la integridad territorial e incluso, el desarrollo nacional. Mientras que para
Estados Unidos garantizar la seguridad nacional ademas de los anteriores, incluye elementos
tan amplios como la preservacion de su liderazgo internacional, de la ideologia liberal, la
democracia e inclusive, el libre mercado. Debido a ello, la divisién entre lo nacional y lo

internacional en la definicidén de sus intereses es imprecisa.

Por otro lado, sobre sus visiones del mundo o bien, del sistema internacional, éstas son
drasticamente distintas, llegando a ser opuestas en ciertos aspectos. Asi, por ejemplo, México
sostiene una visién apegada a las premisas que el idealismo ofrece. Es decir, si bien hay una
consideraciéon de que el sistema internacional es anarquico y la distribucidon del poder es
desigual entre los Estados, las normas del derecho internacional y las instituciones
internacionales compensan ese vacio, permitiendo una coexistencia pacifica entre los Estados.
Derivado de esta nocidn, la politica exterior de México ha promovido tradicionalmente la
adopcidén de principios juridicistas en las relaciones internacionales y la resolucién pacifica de

las controversias entre los Estados.

En el mismo sentido, para México la defensa nacional es un pilar fundamental de la seguridad
nacional, y aunque las capacidades militares son elementales para ese objetivo, existe un
rechazo del uso de la fuerza en las relaciones internacionales, el cual es por tanto percibido
como el ultimo recurso a utilizar para la defensa nacional. Estas nociones son resultado de las
experiencias histdricas del pais en el proceso de construccidon de la nacidén. Puesto que, las
intervenciones extranjeras acontecidas en los siglos XIX y XX generaron una percepcion de que
el establecimiento de normas internacionales era un recurso Util para la defensa de los

intereses nacionales.

Ahora bien, en el caso de Estados Unidos existe una visidon del mundo distinta, también propia
de su proceso de construccién como nacién. En este caso, la persecuciéon de un proyecto

expansionista desde su nacimiento y su participacién en los conflictos internacionales del siglo
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XX, formaron una visidn del sistema internacional apegada al realismo en la que la estructura
anarquica tiene implicaciones para los Estados como que la persecucion de sus intereses
nacionales amenace la seguridad nacional de otros. Frente a este escenario que plantea que el
conflicto es inevitable, la existencia de potencias hegemdnicas es deseable porque logra un
equilibrio de poder entre los Estados. En el mismo sentido, fortalecer las capacidades militares
nacionales es fundamental para la defensa nacional pero también para preservar el poder
hegemodnico. Como consecuencia, el uso de la fuerza en las relaciones internacionales es

concebido como un recurso legitimo y su uso es recurrente.

Finalmente, México y Estados Unidos coinciden en que el enfoque tradicional de sus
concepciones de seguridad nacional ha tenido que ser modificado frente a las transformaciones
del propio sistema internacional, como el surgimiento de amenazas provenientes de actores
no estatales y de naturaleza distinta al ambito politico y militar. En efecto, en ambas nociones
se ha buscado incluir dichos desafios, no obstante, los esfuerzos no se han logrado consolidar,
ya que se observa una continuacion en la priorizacién de los elementos caracteristicos del
ambito militar, fomentando asi un entendimiento limitado sobre lo que la seguridad nacional

significa.
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Cuadro 3. Diferencias entre México y Estados Unidos de acuerdo con los elementos que
componen sus concepciones de seguridad nacional

Elementos México Estados Unidos
caracteristicos
Enfoque de la Tradicional Tradicional

seguridad nacional

Objeto referente
de la seguridad
nacional

Supervivencia del Estado (valores
como la independencia, la soberania
nacional, la integridad territorial y el
desarrollo nacional)

Supervivencia del Estado (valores como el
liderazgo internacional, la ideologia liberal, la
democracia y el libre mercado)

Vision del mundo

Visidn apegada al idealismo en la que
el derecho internacional aminora los
efectos de las relaciones desiguales
de poder en el sistema internacional
anarquico, permitiendo una
coexistencia pacifica entre los
Estados

Vision apegada al realismo en la que la estructura
anarquica del sistema internacional implica que la
busqueda de seguridad de un Estado amenace la
seguridad de otro. La existencia de potencias
hegemonicas es deseable en tanto promueven un
equilibrio de poder

Percepcion de las
capacidades
militares

Necesarias para la defensa nacional;
rechazo del uso de la fuerza en las
relaciones internacionales

Fundamentales para la defensa nacional y para
preservar el poder hegemodnico; el uso de la fuerza
en las relaciones internacionales es recurrente

Politica Exterior

Basada en principios juridicos que
promueven resoluciones pacificas de
los conflictos

Intervencionismo motivado por la persecucion de
intereses nacionales en todo el mundo

Principales
instrumentos
juridicos

Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (1917)

Ley de Seguridad Nacional (2005)

Ley de Seguridad Nacional (1947)

Ley Patriota (2001)

Esfuerzos para

Se reconoce la existencia de
amenazas provenientes de actores

Se reconoce la existencia de amenazas
provenientes de actores estatales y no estatales

ampliar la
concepcion de la estatales y no estatales (de | (de naturaleza diversa)
. . naturaleza diversa)
seguridad nacional
Limitantes de Ia En las estrategias de seguridad | En las estrategias de seguridad nacional se siguen
ampliacién nacional se siguen priorizando | priorizando elementos del dmbito militar

elementos del ambito militar

Fuente: Elaboracién propia.
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2.2. Los impactos del narcotrafico en la seguridad nacional de México y de Estados Unidos de
América

Como se explicd en el primer capitulo de la presente investigacién, en la actualidad las
dimensiones y caracteristicas del narcotrafico dotan al fendmeno de una complejidad sin
precedentes. El trafico de drogas, como una modalidad de crimen organizado transnacional, es
una de las actividades ilicitas mas lucrativas y con mayor presencia a nivel global, la cual ha
evolucionado con las propias transformaciones del sistema internacional representando un
reto importante para los Estados que se ven afectados por dicha actividad. Sin embargo, la

forma en que los gobiernos han decidido enfrentar este problema ha sido variada.

En efecto, México y Estados Unidos no han sido la excepcién. De hecho, ambos Estados han
experimentado los impactos del fendmeno del narcotrafico. No obstante, tanto las
manifestaciones del fendmeno como sus consecuencias han sido diferentes en cada caso. A
pesar de estas distinciones, ambos Estados han adoptado el paradigma prohibicionista y
punitivo de las drogas que lleva a la criminalizacién, y también ambos han llegado a securitizar
el fendmeno del narcotrafico en sus agendas de seguridad nacional. En este sentido, el objetivo
de este apartado es explicar la evolucidon que ha tenido el narcotrafico en México y en Estados
Unidos, haciendo énfasis en el proceso de securitizacion y en las politicas de seguridad

implementadas a partir de éste para enfrentar la problematica.

2.2.1. El fendmeno del narcotrafico en México y las politicas de seguridad para su combate

Antecedentes

En el primer capitulo se explicé que el narcotrafico es una de las diversas actividades del crimen
organizado transnacional. Se trata de una actividad ilicita que surge a partir de la prohibicién
de los narcéticos y la consecuente criminalizacidn de su produccidn, consumo y/o tréfico. En el
caso de México, el crimen organizado es uno de los problemas mas grandes que enfrenta el

pais en la actualidad. Los grupos del crimen organizado que iniciaron realizando actividades de
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trafico de drogas han diversificado sus actividades ilicitas, generando redes criminales muy

complejas.

Aunado a esta diversificacidn, el crecimiento en el control territorial y en el dominio de las
principales rutas comerciales ha generado un aumento relevante en el poder econémico de
estos grupos. Con ello, los niveles de violencia causada por los grupos criminales, pero también
por las estrategias del gobierno emprendidas para su combate en los ultimos afios, han
aumentado de manera considerable. En este panorama, aunque el narcotrafico no es la Unica
actividad de crimen organizado presente en el pais, es muy relevante por los impactos

negativos que genera.

Como parte de los antecedentes del fendmeno que se observa en la actualidad, es importante
conocer la evolucion del régimen prohibicionista de las drogas en el pais y del proceso de
securitizacion del narcotrafico. En este sentido, cabe mencionar que, aunque desde inicios del
siglo XX han existido leyes prohibitivas de ciertos narcéticos, el narcotrafico no siempre fue una
actividad ilicita que representara un problema grave para la sociedad. En realidad, en
comparacion con el establecimiento del régimen prohibicionista, la historia del combate frontal

al narcotrafico en México es reciente.

Asi, por ejemplo, Froylan Enciso realiza una divisidn del desarrollo del régimen prohibicionista
de las drogas en México en cuatro etapas. La primera etapa que identifica cubre el periodo
desde el inicio del Porfiriato hasta los afios veinte del siglo XX'73, Esta se caracteriza por la
existencia de una tolerancia al consumo de ciertas drogas por parte de la sociedad mexicana,
pero también por marcar el inicio del régimen prohibicionista de las drogas en México. De
acuerdo con Luis Astorga, durante este periodo el consumo de ciertas drogas era legitimo y
habitual. El consumo no era un problema en si mismo, al contrario, el uso de ldudano de opio,

coca, heroina y marihuana en la medicina era usual, ya que eran farmacos comunes. Sin

173 Froylan Enciso, “Los fracasos del chantaje. Régimen de prohibicion de las drogas y narcotrafico”, en Alvarado,
Arturo y Serrano, Madnica (coords.), Seguridad nacional y seqguridad interior, El Colegio de México, México, 2010,
pp. 61-104.
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embargo, la preocupacién que comenzaba a nacer se relacionaba sobre todo con cuestiones
sanitarias como el control de las dosis administradas!’4. En palabras de Astorga, en esta etapa
“ . . . . .
preocupan la medida justa, el control de calidad y los agentes sociales que pueden garantizar
tales cosas legitimamente. El uso terapéutico no se pone en duda y los juicios morales estan
todavia muy lejos de la orientacion actual, aunque ya es posible encontrar muestras de un

cambio de percepcién”’>,

Hacia la década de 1910, las leyes prohibicionistas en México comenzaron a proliferar en
respuesta a los cambios que ocurrian en el sistema internacional. En el afio 1909 un grupo de
trece naciones, entre ellas Estados Unidos, conformé la Comisién Internacional del Opio la cual
se reunié en Shanghai, China, para elaborar el primer tratado internacional sobre el control de
drogas. Posteriormente, en 1912 fue firmada en La Haya, Paises Bajos, la Convencién
Internacional del Opio. Dicho instrumento de derecho internacional regulaba especificamente
el tréfico de opio, cocaina, heroina y sus derivados. Esta convencién dio inicio al régimen
internacional de drogas cuyas motivaciones de creacidn sobrepasan el alcance de la presente
investigacion, pero que, sin duda, obedecid a un contexto en el que estaban en juego intereses

politicos y econdmicos.

De acuerdo con Astorga, a partir de la creacién de la Convencidén, México empezaria a ratificar
los tratados propuestos a nivel internacional sobre el temal’®. En este contexto, aunque en
México comenzaban a alzarse algunas voces contrarias a la tolerancia de las drogas, las
presiones por aprobar los tratados provenian del gobierno de Estados Unidos, puesto que,
como indica Enciso “la firma de estas leyes se realizé principal, aunque no Unicamente, para
avalar la vision estadounidense, y evitar que las diferencias entre México y Estados Unidos en
la actitud juridica frente a sustancias como el opio crearan oportunidades empresariales para

traficantes de ambos lados de la frontera, especialmente el mexicano””’.

174 Luis Astorga, El siglo de las drogas. Del Porfiriato al nuevo milenio, Debolsillo, México, 2016, p. 22.
175 |
Idem.
176 | uis Astorga, dp. cit., p. 34.
177 Froylan Enciso, 6p. cit., p. 67.
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En efecto, Estados Unidos tenia el interés de que México tuviera un régimen prohibitivo debido
a la situacién que se vivia en la frontera, por la cual ingresaban drogas desde el territorio
mexicano. Precisamente, estas presiones externas coinciden con modificaciones importantes
en la legislacién mexicana. Asi, por ejemplo, durante el mandato de Venustiano Carranza se
emitié en 1920 la ley titulada “Disposiciones sobre el cultivo y comercio de productos que
degeneren la raza” la cual prohibié el cultivo y comercio de la marihuana en el paist’® y
establecid que el ingreso de opio, morfina, heroina y cocaina al pais debia realizarse con

autorizacién del Departamento de Salubridad?®’®.

Posteriormente, en el afio 1923 Alvaro Obregén “prohibié la importacién de todos los
narcoticos y decretd ley seca en 50 millas aledafias a la frontera”!® a través de un decreto
presidencial; luego en 1925 Plutarco Elias Calles expidiéd un decreto derogando al anterior,
mediante el cual dispuso que para la importacion de algunas sustancias como el opio, la
morfina y la cocaina, se necesitaria del permiso del Departamento de Salubridad Publica'®?, y

en el afio 1927 “decretd la penalizacidn de la exportacion de heroina y mariguana” 82,

La siguiente etapa que distingue Enciso transcurre en los afios de 1930 a 1947. Este periodo
inicia siguiendo la misma linea de prohibicién y control estricto de los narcdticos y culmina con
los intentos del presidente Lazaro Cardenas para cambiar el paradigma aplicado hasta
entonces'®3, El enfoque prohibitivo llevd a la criminalizacion de los usuarios de drogas tal como
se expres6 en Reglamento de Toxicomanias emitido en el afio 1931, en el que se criminalizé a

los traficantes y consumidores de drogas o toxicomanos'®. No obstante, al no tener los

178 Luis Astorga, “¢Qué querian que hiciera?” Inseguridad y delincuencia organizada en el gobierno de Felipe
Calderon, Grijalbo, México, 2015, p. 158.

179 pepartamento de Salubridad, Disposiciones sobre el cultivo y comercio de productos que degeneren la raza.
Diario Oficial de la Federacion, Meéxico, 1920. Disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_to_imagen_fs.php?cod_diario=194419&pagina=1189&seccion=0

180 Froylan Enciso, dp. cit., p. 69.

181 | uis Astorga, El siglo de las drogas, dp. cit., p. 34.

182 Froylan Enciso, dp. cit., p. 69.

183 ygase, ibidem, p. 70.

184 gase, ibidem, p. 70.
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resultados esperados, en 1940 durante el gobierno de Lazaro Cardenas es publicado otro
reglamento, en donde se “pretendia definir el problema del consumo como un asunto de salud
publica y el combate al trafico como la necesidad de fortalecer el control estatal del mercado

de drogas para disminuir sus ganancias”®.

Ello debido a que se identificd que el prohibicionismo encarecia las drogas, lo cual beneficiaba
directamente a los traficantes. De esta manera, el nuevo reglamento buscaba partir de la
premisa de que el problema de las drogas era un tema de salud publica y no de criminalidad,
por lo que se consideraba a los consumidores como enfermos antes que criminales. Esta vision
se apegaba mas a la realidad del consumo de drogas que se vivia en el pais en aquella época,
puesto que el trafico aun no representaba un problema. Sin embargo, segun seiiala Enciso esta
postura del gobierno no duré mucho debido a que para Estados Unidos no resultaba favorable
esta postura y como medida de presion el gobierno bloqueé las exportaciones de drogas con

fines médicos hacia Méxicol®,

Eventualmente, luego de conversaciones diplomaticas, el flujo de medicinas fue reabierto, pero
el reglamento tuvo que ser derogado. En este sentido, desde la perspectiva de Enciso es factible
considerar que a partir de este evento se empezara a pensar que no habia otras alternativas a
la prohibicidn de las drogas en el pais: “las voces que trataban de impulsar el tema como asunto
de salud publica y fortalecimiento institucional del Estado perdieron fuerza ante la

imposibilidad de instrumentar politicas diferentes al prohibicionismo estadounidense”*®’.

Por otro lado, en la década de 1940 en la regidon noroeste del pais, particularmente en los
estados de Sinaloa, Sonora, Chihuahua y Durango, las actividades del cultivo de amapola y el
trafico de opio tomaron mayor fuerza®®. Astorga afirma que, en esta época, el municipio de

Badiraguato en Sinaloa “se consolida de manera indiscutible como la regiéon de mayor cultivo

185 1pidem, p. 71.
186 pidem, p.72.
187 1hidem, p. 73.
188 | uis Astorga, El siglo de las drogas, dp. cit., p. 75.
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de adormidera y trafico de opio”®°. Esta situacion fue motivo de preocupacién para las
autoridades estadounidenses quienes “afirmaban que México era su principal fuente de

abastecimiento, segun el origen de los decomisos en sus fronteras”%°,

La tercera etapa recorre los afios de 1947 a 1969, la cual es denominada por Enciso como la
etapa de la internacionalizacién del discurso criminalizador porque coincide con el éxito de los
esfuerzos estadounidenses por ampliar el régimen prohibicionista llevdndolo a varias partes
del mundo, incluido, por supuesto, México®®'. A partir de esta etapa es posible observar un
punto de inflexion en el paradigma sobre las drogas que se empezaba a consolidar en el pais,
en donde el problema de las drogas es percibido por el gobierno con un enfoque de persecucion
de los delitos que se materializa en la decisién de designar en el afio 1947 a la Procuraduria
General de la Republica (PGR) como la principal institucién responsable de los esfuerzos
estatales contra el cultivo y el trafico de drogas, dejando sin atribuciones a las autoridades

sanitarias que anteriormente eran las encargadas del tema'®2.

Como explica Astorga, con esta decision “se abandona casi definitivamente la preocupacion
por la salud y se concentran las acciones en la destruccién de sembradios y la persecucién
policiaca de los productores, traficantes y consumidores. Las estadisticas de decomisos,
incineraciones y detenciones se convierten en la medida del éxito o fracaso de las
‘campanfias’”’1?3. En efecto, este cambio se vio reflejado en la percepcién del problemay en las
estrategias implementadas para enfrentarlo, aun cuando en esta etapa las dimensiones de éste
no eran significativas. Se dejé atras el discurso que promovia el control estatal en el tema de

las drogas a partir de las instituciones de salud publica. En esta etapa el prohibicionismo

189 fdem.

190 1pidem, p. 74.

191 Froylan Enciso, dp. cit., p. 79.

192 cabe mencionar que en el afio 1940 es incorporado en el Codigo Penal Federal el Capitulo | del Titulo Séptimo
sobre los Delitos contra la Salud. Este capitulo contiene lo relacionado con la produccidn, tenencia, trafico
proselitismo y otros actos en materia de narcéticos. Véase, Cddigo Penal Federal. Diario Oficial de la Federacién,
México, 14 de agosto de 1931. Ultima reforma publicada en el DOF el 19 de febrero de 2021. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf_mov/Codigo_Penal_Federal.pdf

193 Luis Astorga, El siglo de las drogas, op. cit., p. 78.

90



punitivo se consolidé en el entendimiento del problema, tanto en la postura gubernamental
como en la opinidén publica, puesto que se hablaba de las connotaciones negativas del consumo
de drogas como de los efectos del narcotrafico por igual. Asi, por ejemplo, Astorga expone el
comienzo del uso del término narcotraficante en las notas periodisticas de la época “para
referirse a los diversos agentes sociales relacionados con el cultivo, procesamiento, consumo y

trafico de farmacos prohibidos”%4,

La cuarta etapa, denominada por Enciso como “la criminalizacién con dientes”, cubre los afios
de 1969 a 2010, aunque bien podria ampliarse hasta la actualidad. Este periodo inicia con la
Operacidén Intercepcion llevada a cabo en 1969, la cual se explicara con mayor detalle en el
siguiente capitulo en el marco de la cooperacidn bilateral entre México y Estados Unidos, pero
qgue marca el inicio de la participacion permanente de fuerzas militares en las tareas
antidrogas®®®. Durante esta etapa el prohibicionismo punitivo de las drogas que se observaba
en las leyes y reglamentos comenzd a ser mas evidente en la practica a partir de métodos

represivos y de contencién en donde se hacia uso de mecanismos policiales y también militares.

Asimismo, de manera paralela a las trasformaciones sobre el entendimiento del fendmeno, se
presentd una serie de modificaciones en términos empiricos en las manifestaciones del
narcotrafico en el pais. En efecto, a partir de la década de 1960, el fenémeno comienza a crecer,
pero todavia en regiones delimitadas del territorio nacional. Aunque la zona noroeste del pais
seguia siendo el centro de la actividad, los grupos criminales comienzan a llegar a otras
regiones. Luis Astorga explica estos cambios de la siguiente manera:

“Crece la demanda y diversidad de drogas, la oferta, el nimero de agentes sociales, las
zonas de cultivo, las rutas, pero en ese campo se mantiene y consolida la hegemonia de
una coalicidn criminal cuyos liderazgos tienen un origen geografico comun, el estado de
Sinaloa, y de la cual algunos se separaran posteriormente, desde finales de los anos
ochenta, para conformar otras organizaciones, radicar su centro de operaciones en ese

19% bidem, p. 126.
195 y/éase, Froylan Enciso, dp. cit., p. 79.
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y otros estados (Jalisco, Baja California y Chihuahua , por ejemplo), establecer nuevas
alianzas y coaliciones, y competir por la hegemonia en el campo de manera violenta”°®,

En este sentido, a partir de la década de 1980, el narcotrafico en México adquirié mayores
proporciones debido a una serie de transformaciones en el contexto nacional e internacional
gue formaron condiciones propicias para el crecimiento de esta actividad. En este orden de
ideas, es posible distinguir factores de origen interno y externo. El principal factor interno es el
cambio en el régimen politico que llevé a una descentralizacién del poder. Este proceso tuvo
como dafio colateral el crecimiento del narcotrafico en tanto que implicé un alejamiento de las

practicas que se empleaban para contener la actividad criminal.

Como se explicaba anteriormente, si bien en México existia una reglamentacién al menos
desde 1947 que criminalizaba el trafico de drogas, habia una brecha importante entre lo que la
ley dictaba y lo que se llevaba a cabo en los hechos. En efecto, al no representar el narcotrafico
una amenaza importante para la seguridad, salvo en ciertas localidades del pais, y al ser un
negocio del que se podia obtener importantes beneficios econémicos, se optd por controlar la
situacion a través de pactos informales entre las autoridades estatales y los miembros de
grupos criminales, generando una postura gubernamental que en la practica era permisiva

hacia el narcotrafico.

Diversos autores han explicado que la contencion del crimen era posible a través de estos
acuerdos debido a la estructura centralizada del poder que existia, en donde el gobierno estaba
dispuesto a realizar concesiones estratégicas para mantener el orden'®’. En este sentido resulta
pertinente retomar la tesis que sostiene Luis Astorga sobre el trafico de drogas en México.
Contrario a la idea de que, en el régimen politico anterior, gobernado por el PRI durante siete

décadas, habia tolerancia por parte del gobierno hacia el narcotrafico, Astorga considera que

19 | uis Astorga, “¢Qué querian que hiciera?” Inseguridad y delincuencia organizada en el gobierno de Felipe
Calderon, ép. cit., p. 218.

197 yvgase, Salvador Maldonado, “Drogas, violencia y militarizacion en el México rural. El caso de Michoacan”, en
Revista Mexicana de Sociologia 74, nium. 1, enero-marzo de 2012, p. 7.
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siempre se traté de una subordinacidn al poder politico'®®. De acuerdo con el autor, desde los
tiempos de la Revolucién mexicana y reforzado por el sistema de un partido de Estado (PNR-
PRM-PRI), “el trafico de drogas ilegales fue simultdneamente controlado y protegido por el
aparato politico y de seguridad del Estado”*®. La estructura vertical en el poder politico de
aquella época, asi como la utilizacidon de las instituciones de seguridad para promover los
intereses del partido, permitieron la subordinacion en donde “los traficantes tenian tres
opciones si no aceptaban las reglas del juego del sistema autoritario —salir del negocio, ir a la

carcel o morir-"200,

En este contexto, el sistema que se utilizaba era uno que otorgaba “plazas”, es decir, se
realizaba una distribucién entre los narcotraficantes de las distintas regiones en donde los
grupos operaban de manera individual y a pequefia escala. Generalmente se pactaban
acuerdos con las autoridades municipales, estatales y del orden federal. Estas practicas hacen
pensar que, a pesar de la legislacién prohibitiva, “ni los altos responsables politicos ni los de la
Policia buscaron erradicar verdaderamente el crimen organizado. Por el contrario, trataron de
controlarlo y contenerlo a través de la corrupciéon y la negociacién con las redes

delincuenciales”?01,

Este modo de operar, a través de acuerdos entre traficantes y politicos perdié fuerza cuando
se inicid la apertura al pluralismo politico y la llamada transicién a la democracia, cuyo proceso
en México se llevé de la mano de la introduccién de politicas de corte neoliberal. Es asi como
mientras estaba en el poder el PRI, el sistema politico se caracterizaba por la centralizacidn del
poder en las instituciones federales, particularmente en el poder ejecutivo, y de la mano del

autoritarismo se limitaban las atribuciones de las autoridades locales. Sin embargo, con este

198 vgase, Luis Astorga, “cQué querian que hiciera?” Inseguridad y delincuencia organizada en el gobierno de Felipe
Calderon, dp. cit., p. 37.

199 1pidem, p. 160.

200 pidem, p. 21.

201 Gilles Bataillon, “Narcotrafico y corrupcion: las formas de la violencia en México en el siglo XXI”, en Nueva
Sociedad, nim. 255, enero-febrero de 2015, p. 58.
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proceso se buscé descentralizar el poder generando autoridades locales que, aunque en teoria

tenian mas autonomia, no podian sostener la misma dindmica de los pactos y beneficios.

Para Astorga, no se tratd de una infiltracidn de los narcotraficantes al campo politico, sino que
la reconfiguracién del poder politico implicé para los criminales “nuevas oportunidades para
modificar la correlacion de fuerzas a su favor en distintos lugares y niveles de gobierno”?%2, Esto
debido a que “el ocaso del régimen de partido de Estado implicé el debilitamiento progresivo,
y en algunos casos la desaparicidn, de los mecanismos de control politico, policiaco y militar
gue habian servido durante décadas para excluir del poder politico a los traficantes, vigilarlos,
contenerlos, mantenerlos a raya, pero también protegerlos”?°3. De esta manera, en el huevo
régimen politico que trajo consigo la transicion democratica donde hay una mayor pluralidad
partidista existen factores que los narcotraficantes supieron utilizar para su beneficio. Como
sefiala Astorga “los criminales han aprovechado las diferencias politicas de los partidos
gobernantes en los niveles federal, estatal y municipal, la fragmentacién de la capacidad del
Estado derivada de ellas, la corrupcidn de funcionarios y agentes de seguridad, la debilidad de
la sociedad civil y el temor, la complacencia y la complicidad de algunos sectores de la

misma”204,

Por otra parte, dentro de los factores externos se encuentra la incorporacion de los grupos del
crimen organizado mexicanos en las principales rutas para el trasiego de las drogas
provenientes de paises de América del Sur con destino a Estados Unidos y la firma del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) que tuvo como consecuencia una apertura
importante para el intercambio comercial entre México y Estados Unidos. Sobre el primer
aspecto, como consecuencia de los esfuerzos del gobierno estadounidense para bloquear la
entrada de drogas, particularmente de cocaina, a través de las rutas por el Caribe, México

comenzé a figurar cada vez mds como un territorio importante para el transito de drogas. Al

202 | uis Astorga, “¢Qué querian que hiciera?” Insequridad y delincuencia organizada en el gobierno de Felipe
Calderon, dp. cit., p. 90.

203 pidem, p. 161.

204 1pidem, p. 21.
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respecto, Benitez sefiala que, si bien la entrada de estos grupos a las rutas de trafico de cocaina
desde los Andes comenzd en los afios setenta a menor escala, “fue a partir de los afios 90, con
el desmantelamiento de los grandes carteles colombianos de Medellin y Cali, cuando
comenzaron a consolidarse las organizaciones narcos mexicanas como factores de poder real

en el pais”?2%.

En lo referente al TLCAN, Gilles Bataillon afirma que trajo beneficios para la economia legal y la
ilegal, por ejemplo, la apertura de las fronteras para los transportistas de productos
manufacturados o agricolas sirvio también para el movimiento de las drogas?®®. De esta
manera, los factores externos coadyuvaron para el auge del narcotrafico puesto que
favorecieron al posicionamiento de México como un pais fundamental en el trasiego de las
drogas, tanto como consecuencia del cierre de otras rutas como por las facilidades que brindd
la apertura comercial para los traficantes. Asimismo, Mdnica Serrano destaca los impactos que
tuvieron los cambios en los patrones de consumo en el mercado estadounidense y sefala que
“la apertura y auge de la economia de la cocaina, junto con la apertura del mercado de
metanfetaminas y el posterior resurgimiento del mercado de opio habian generado ya
condiciones propicias para el ascenso y consolidacion de organizaciones criminales cada vez

mas poderosas y violentas en México”?%.

Es asi como a partir de los ainos noventa, México se consolidé como una ruta para el trasiego
de cocaina y como un pais cada vez mas relevante como productor de heroina y marihuana.
Estos efectos prueban la premisa de que el proceso de la globalizaciéon y las politicas
neoliberales que lo acompafian, generan ventajas que son aprovechadas por los grupos
dedicados al narcotrafico. En efecto, para finales de la década, los grupos narcotraficantes
mexicanos tenian una capacidad mayor en términos de la posicidon ocupada en las redes

criminales a nivel global, como por su dominio territorial y poder econédmico en el pais.

205 Ra(il Benitez Manaut, “La crisis de seguridad en México”, en Nueva Sociedad, nim. 220, marzo-abril de 2009,
p. 182.

206 Gilles Bataillon, dp. cit., p. 60.

207 Ménica Serrano, “Del ‘momento mexicano’ a la realidad de la violencia politico-criminal”, en Foro
Internacional, LX, nim. 2, cuad. 240, 2020, p. 800.
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Ahora bien, como consecuencia de estas transformaciones, la estabilidad virtual y la aparente
contencidén del narcotrafico que el sistema de pactos generaba quedaron atrds, creando un
contexto en el que los enfrentamientos entre los grupos eran mas visibles, frecuentes y
violentos, puesto que, al no existir reglas tacitas entre los criminales, éstos recurrieron al uso
de la fuerza para ganar en la competencia por el control del territorio y por las actividades mas
rentables del narcotrafico. Asi, por ejemplo, en este contexto ya era posible identificar a cuatro
grandes organizaciones criminales dedicadas al trafico de drogas en México: el cartel de Juarez,

el de Tijuana, el de Sinaloa y el del Golfo?%,

Como respuesta al crecimiento del problema, se pusieron en marcha diversos esfuerzos
gubernamentales cuyo propdsito era el combate al narcotrafico. Estos incluyeron la
implementacién de politicas publicas y programas nacionales, la creacién de instituciones y la
promulgacién de leyes sobre la materia. Estas acciones son parte de la evolucién del
entendimiento sobre el narcotrafico, pasando de una actividad ilicita criminalizada a un
escenario mas complejo de crimen organizado y finalmente a un problema de seguridad
nacional. Asi, por ejemplo, destaca la identificacidon del narcotrafico como un problema de
seguridad nacional en el PND del afio 1989%%° y la creacion del Programa Nacional para el
Control de Drogas en 1990. Posteriormente, en 1996 fue promulgada la Ley Federal contra la
Delincuencia Organizada (donde se incluyeron los delitos contra la salud del Cédigo Penal
Federal relacionados con narcéticos) y en 1997 la Unidad Especializada contra la Delincuencia

Organizada y la Unidad Especializada contra el Lavado de Dinero, en la PGR?%,

208 Jorge Chabat, “La respuesta del gobierno de Calderdn al desafio del narcotrafico: entre lo malo y lo peor”, en
Alvarado, Arturo y Serrano, Modnica (coords.), Seguridad nacional y seguridad interior, El Colegio de México,
México, 2010, p. 24.

209 presidencia de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, México, p. 21. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/compila/pnd/PND_1989-1994 31may89.pdf

210 ygase, Jorge Chabat, “La respuesta del gobierno de Calderdn al desafio del narcotrafico: entre lo malo y lo
peor”, dp. cit., pp. 25-26.
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La securitizacion del narcotrdfico y el enfoque militar en su combate

El proceso de securitizacion del narcotrafico en México comenzoé formalmente en 1989, cuando
se le reconocié como amenaza a la seguridad nacional en un documento oficial de gobierno. A
partir de entonces, las politicas creadas para hacer frente al narcotrafico tuvieron alcances
mayores, superando los dmbitos de la procuracidon de justicia y la seguridad publica,
reflejandose en el involucramiento de las Fuerzas Armadas mas alld de las tareas de incautacion

de drogas y destruccién de sembradios que ya realizaban.

Como se explicod anteriormente, la reconfiguracion del poder politico que se llevé a cabo a partir
de la llamada transicidon a la democracia, cuyo punto algido fue la llegada del PAN a la
presidencia de la Republica en el afio 2000, tuvo consecuencias importantes en la relacién entre
el gobierno y los grupos criminales dedicados al trafico de drogas. A partir de entonces, los
esfuerzos gubernamentales se dirigieron hacia una confrontacion abierta con las
organizaciones narcotraficantes. Jorge Chabat identifica que en la administracion de Vicente
Fox hubo una predileccién por encargar a las Fuerzas Armadas y a la PGR las tareas relacionadas
con el narcotréfico, sobre todo, las capturas de los principales lideres narcotraficantes que se
realizaron en ese entonces, como Osiel Cardenas del cartel del Golfo, Benjamin Arellano Félix

del cartel de Tijuana, Adan Amezcua del cartel de Colima, entre otros?*%.

La estrategia durante la administracién de Fox (2000-2006) fue sin lugar a duda mas
confrontativa que sus predecesores, sin embargo, se concentrd en la captura de las cabezas de
los grupos criminales mas poderosos, sin que ello significara un debilitamiento de los carteles
en términos reales. Es posible afirmar que lo que el gobierno buscaba era romper publicamente
con las practicas anteriores que vinculaban a los politicos con los narcotraficantes. Como en
otros temas, en materia de seguridad se traté de llevar una imagen de una nueva forma de
hacer politica en México con la llegada del PAN. Como se explicd en la seccién anterior, en el
PND del afio 2000, se incluyé de manera explicita una critica acerca del mal uso de las instancias

de seguridad nacional y de las practicas que se realizaban en nombre de ésta. Por tanto, se

211 1bidem, p. 28.
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qgueria hacer notar que aquellas acciones eran cosa del pasado y que con esta administracién

se buscaba un cambio sustancial.

Sin embargo, a pesar del discurso que se utilizé, en la practica la agenda de seguridad,
particularmente la relacionada con el narcotrafico siguidé estando guiada por los intereses
estadounidenses. En efecto, durante esta administracién se promulgé la Ley de Seguridad
Nacional, que, aunque en este contexto México tenia problemas propios de seguridad, es
posible identificar que mas bien su creacién obedecié a las presiones estadounidenses luego
de los ataques del 11 de septiembre de 2001 ya que en las definiciones de las amenazas a la
seguridad nacional, el terrorismo fue posicionado en el primer lugar y la delincuencia
organizada se nombra a partir del tercero. Cabe mencionar que, en el afio 2005, ademads de los
cuatro grupos criminales antes mencionados, se agregaban a la lista el cartel del Pacifico, el de

Oaxaca y el del Milenio?*?.

Posteriormente, el gobierno de Felipe Calderén (2006-2012) marcé un punto de inflexion en la
identificacion del fenémeno y en la estrategia para su combate, ya que estuvo basada en un
enfoque militarista. Calderén declard la “guerra contra el narcotrafico”, que mas alla de ser
utilizada como un recurso discursivo y politico que buscé dar legitimidad a su triunfo electoral,
se llevd a la realidad con el despliegue de las fuerzas armadas para el combate de los grupos
narcotraficantes. Como explica Chabat, con esta estrategia de ataque frontal “no buscaba
erradicar totalmente la produccion y el trafico de drogas sino solamente evitar el impacto

desestabilizador del fendmeno y la afectacidn social que éste genera”?!3,

En la estrategia de Calderdn el problema del narcotrafico fue elevado a un tema de seguridad

nacional?'4, mas alld de lo que la ley del 2005 ya sefialaba. La securitizacién del fenémeno se

212 Raul Benitez Manaut, 6p. cit., p. 184.

213 Jorge Chabat, “La respuesta del gobierno de Calderdn al desafio del narcotrafico: entre lo malo y lo peor”, dp.
cit.,, p. 30.

214 En el Programa para la Seguridad Nacional (2009-2012) se enlista a la delincuencia organizada y al narcotrafico
en los dos primeros lugares de la lista de amenazas a la seguridad nacional. Véase, Programa para la Seguridad
Nacional 2009-2012, 6p. cit., pp. 7-8. Antes ya se habia establecido en el PND 2007-2012 que el narcotrafico
representaba una amenaza a la seguridad nacional. Véase, Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, dp. cit., p. 19.
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consolidd en las politicas nacionales que se implementaron, en las cuales hubo una predileccién
por el combate militar como solucién al problema a través de la ejecuciéon de operativos
conjuntos, es decir de fuerzas militares y policiales. Su estrategia nacional de combate al
narcotrafico comenzd en diciembre de 2006 con la Operacidon Conjunta Michoacan?®. Para
finales de enero de 2007 ya se habian implementado operaciones conjuntas en Michoacadn,
Tijuana, Guerrero y se anunciaban operaciones en Durango, Chihuahua, Sinaloa y en la Sierra

Madre Occidental?2®.

Aunque en términos reales ni la violencia ni el poder de los criminales eran tan severos como
lo serian afios después, el presidente percibia que para el grado de la amenaza resultaba
indispensable optar por medios militares para contrarrestarla. Como sefiala Astorga:

“Esa retodrica belicosa que caracterizé muchas de las intervenciones del presidente
durante su mandato al hablar de seguridad y los operativos con participacién central de
los militares para enfrentar a las organizaciones criminales, con los terribles resultados
en términos de pérdida de vidas humanas, serian tema central de las criticas al
presidente, su vision y sus decisiones durante toda su administraciéon”?'’,

La explicacidon que se utilizé para justificar el uso de las fuerzas federales, tanto militares como
policiales, en tareas contra el trafico de drogas fue que el problema habia superado los limites
de la seguridad publica trascendiendo a un asunto de seguridad interior, y que a ello obedecia
la participacion de las Fuerzas Armadas?®. Como se explic en el capitulo anterior en el marco
juridico mexicano, la seguridad interior es uno de los elementos que conforman a la seguridad
nacional, junto con la defensa al exterior. Pero la decisidon del Presidente de dirigir la “guerra
contra el narcotrafico” en virtud de las atribuciones que le otorga el articulo 89 constitucional
como jefe de las Fuerzas Armadas fue cuestionada debido a la interpretacion sobre el ambito
de la seguridad interior, puesto que no existia (ni existe todavia) certidumbre juridica sobre

este tema. Asimismo, frente a la preocupacion por una posible militarizacion de la seguridad

215 | uis Astorga, “¢Qué querian que hiciera?” Insequridad y delincuencia organizada en el gobierno de Felipe
Calderon, dp. cit., p. 22.

218 1pidem, p. 23.

217 1pidem, p. 53.

218 gase, ibidem, p. 76.
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publica, las autoridades afirmaban que la participacion de las Fuerzas Armadas era
consecuencia de la falta de capacidad de las policias en todos los érdenes de gobierno frente a
la amenaza de la delincuencia organizada?!®, y por tanto seria provisional, mientras se trabajaba
en el fortalecimiento de las fuerzas de seguridad publica, sin embargo, nunca se establecié una

temporalidad delimitada.

En este sentido, la estrategia no sélo carecié de parametros y de una regulacién clara que le
dotaran de legitimidad y confianza publica, sino que en si misma resultd inadecuada. Los grupos
criminales no responden a las tacticas militares como las amenazas tradicionales si lo hacen, la
disuasion resulta inutil en estos escenarios. Lejos de contener y reducir la amenaza lo que se
logro fue el desmembramiento de los grandes grupos criminales al capturar a sus lideres, ya
gue desencadend una escalada de violencia debido a la disputa entre narcotraficantes por
ocupar los espacios vacios. La participacion de los militares no se dio a la par del fortalecimiento
institucional y del combate a la corrupcién. No se dio prioridad a la procuracion de justicia y el
fin de la impunidad. La falta de capacidad de las policias frente al problema era una realidad
gue lejos de atenderse se dejd atras con la llegada de las Fuerzas Armadas, de manera que no
se hizo lo necesario para que la medida fuera temporal. De esta manera, como explica Luis
Astorga:

“El problema era real y las medidas excepcionales, desesperadas, descoordinadas v,
luego se veria, contraproducentes en términos de muertes y violacién de derechos
humanos, e ineficaces, o parcialmente eficaces, para contener, debilitar, evitar la
reproduccién de las organizaciones delictivas y aplicarles la ley a sus miembros y a sus
apoyos en otros campos”?%,

Si cuando Calderdn inicidé su administracion en el aino 2006 habia cuatro grupos criminales

dominantes: la Organizacion Tijuana/Arellano Félix, el Cartel de Sinaloa, la Organizacion

219 En el PND 2007-2012 se menciona: “los recursos producto del narcotréfico dan a las bandas criminales un
poder enor-me para la adquisicidn de distintas formas de transporte, armas de alto poder y sistemas avanzados
de comunicacidn, asi como equipamiento que con gran frecuencia supera al de los cuerpos policiacos encargados
de combatirlos y de prevenir los delitos asociados a dicha actividad. Por eso es necesaria la colaboracion de las
Fuerzas Armadas en esta lucha”. Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, dp. cit., p. 19.

220 | uis Astorga, “¢Qué querian que hiciera?” Insequridad y delincuencia organizada en el gobierno de Felipe
Calderon, dp. cit., p. 222.
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Judrez/Vicente Carillo Fuentes y el Cartel del Golfo??!, la estrategia impacté en la creacion de
otros grupos de menor tamafio, pero con una capacidad importante en la actividad criminal y
en la generacion de violencia. De manera que en el afio 2010 la Secretaria de la Defensa
Nacional consideraba que existian siete organizaciones principales en México. Eran tres mas
qgue las que se identificaban en 2006, ya que se agregaba el cartel de los Beltran Leyva en el

Pacifico Sur, La Familia Michoacana y los Zetas??2.

Posteriormente, en la administracion de Enrique Pefia Nieto (2012-2018) hubo un cambio en
el discurso bélico sobre el combate al narcotrafico, pero en la practica, la estrategia no tuvo
modificaciones significativas, al contrario, el paradigma de la seguridad continud con la
presencia de las Fuerzas Armadas en el territorio nacional. En efecto, la securitizacion del
fenémeno permanecié ya que en el Programa para la Seguridad Nacional 2014-2018 se incluyé
a la delincuencia organizada transnacional entre los riesgos y las amenazas a la seguridad de
México??3. Se afirma que las fuerzas federales (policiales y militares) son necesarias en el
cumplimiento de las tareas de seguridad interior y se reconoce la necesidad de un marco legal

que regule la participacion de las Fuerzas Armadas en dicho dmbito?%4.

En este sentido, durante esta administracion hubo un reconocimiento en discursos vy
documentos oficiales de que la estrategia anterior habia fallado, o al menos que habia tenido
resultados desfavorables. Por ejemplo, en el PND se sefiala lo siguiente:

“En afos recientes, la estrategia contra la delincuencia organizada tuvo como pilares el
combate frontal, asi como la aprehension y eventual extradicién de lideres de las
principales organizaciones delictivas. Ello generd vacios de poder en la delincuencia
organizada que detonaron luchas violentas por el control territorial en importantes

221 Jjune S. Beittel, Mexico: Organized Crime and Drug Trafficking Organizations, Congressional Research Service,
Estados Unidos, julio 2020, p. 16.

222 \vgase, Luis Astorga, “¢Qué querian que hiciera?” Inseguridad y delincuencia organizada en el gobierno de Felipe
Calderon, ép. cit., p. 172.

223 presidencia de la Republica, Programa para la Seguridad Nacional 2014 - 2018, México, p. 63. Disponible en:
https://www.casede.org/BibliotecaCasede/Programa_SeguridadNacional.pd

224 |pidem, p. 75.
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ciudades del pais. Esa lucha incrementd los niveles de violencia, y deteriord la
percepcién ciudadana sobre su seguridad y la eficacia de la estrategia misma” 22>,

Pero al mismo tiempo, en la estrategia planteada seguia primando la participacidon de las
Fuerzas Armadas y aunque hubo intentos por mejorar el marco regulatorio de sus actividades,

estos no fueron adecuados y no lograron consolidarse.

2.2.2. El fenéomeno del narcotrafico en Estados Unidos de América y las politicas de seguridad
para su combate

Antecedentes

Como se sefialé en el primer capitulo, el narcotrafico es un fendémeno que ha existido en la
historia de la humanidad desde tiempos remotos, sin embargo, en cada contexto sociocultural
se manifiesta de maneras distintas. En el caso de Estados Unidos, el principal problema
presente en términos de trafico de drogas es el relacionado con el consumo de sustancias
psicoactivas, licitas e ilicitas, segun el caso. Como se revisard a continuacion, las politicas
antidrogas del gobierno de Estados Unidos se han caracterizado por ser prohibicionistas,

criminalizando casi de manera general, dichas sustancias.

Para el gobierno estadounidense, el tema de las drogas ha sido de interés politico al menos
desde el inicio del siglo XX, cuando se inicié la construccién de un marco normativo
prohibicionista, primero en el plano internacional y luego en lo interno. En efecto, Estados
Unidos promovid la creacién de este régimen a través de acuerdos internacionales que
reglamentaran el trafico y el consumo de sustancias psicoactivas, como fue el caso de la
Comision Internacional del Opio reunida en 1909 y la convencidn resultada en el afio 1912. Si
bien las motivaciones del gobierno estadounidense eran diversas, en el discurso oficial se

hablaba de una preocupacién por el consumo del opio, aun cuando esto se realizaba de manera

225 presidencia de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, México, p. 32. Disponible en:
https://www.snieg.mx/contenidos/espanol/normatividad/Marcoluridico/PND_2013-2018.pdf

102



muy marginal, fundamentalmente por los inmigrantes chinos y sectores reducidos de la

sociedad.

Posteriormente, a nivel interno, el gobierno estadounidense también impulsé la creacién de
normas congruentes con el enfoque prohibicionista de las drogas. La primera reglamentacion
en el orden federal que se promulgd en este sentido fue la Ley Harrison (Harrison Narcotics
Act) en el afo 1914, misma que “durante cuatro décadas constituyd el estatuto basico
antinarcéticos de los Estados Unidos”?%®. Resulta interesante que la Ley Harrison reglament? el
comercio de drogas legales a partir de su fiscalizacién, mds no el consumo, ya que esta materia

era competencia de las legislaciones estatales??’.

En efecto, en virtud de esta ley, el Departamento del Tesoro inicié un proceso de registro fiscal
de las transacciones legales de drogas dentro del pais??®. Evidentemente, como resultado se
restringié el comercio libre de las drogas, afectando a los consumidores recreativos y a los
consumidores que habian desarrollado una dependencia. Esta medida provocé indirectamente
un aumento del trafico ilicito de drogas que buscaba satisfacer la demanda de estos
consumidores, generando un mercado criminal muy lucrativo. Asimismo, como consecuencia
de las sentencias emitidas por la Suprema Corte de Justicia, la criminalizacién fue cada vez mas
severa??®. En el afio 1930 se cred la Oficina Federal de Narcéticos (Federal Bureau of Narcotics,
FBN por sus siglas en inglés), dependiente del Departamento del Tesoro. A partir de entonces,
el FBN se encargd de extender la prohibicion de las sustancias y la criminalizacién del

consumidor.

Resulta pertinente entonces, analizar la légica que siguen las politicas prohibicionistas de

drogas, particularmente en Estados Unidos. Un primer elemento es el entendimiento sobre el

226 Andrés Lopez Restrepo, "Por tu bien, y sobre todo por el mio: fundamentos y altibajos del prohibicionismo
estadounidense", en Andlisis Politico, num. 46, 2002, p. 17.

227 [dem.

228 fdem.

229 Adriana Luna-Fabritius, "Modernidad y drogas desde una perspectiva histdrica", en Revista Mexicana de
Ciencias Politicas y Sociales, afio LX, nim. 225, septiembre-diciembre 2015, p. 36.
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narcotrafico como un problema de origen externo, puesto que generalmente las drogas
consumidas en este pais son producidas fuera de su territorio. Esta nocidén, aunque no siempre
cierta, ha permeado continuamente en las politicas estadounidenses en la materia. En efecto,
éstas se han enfocado de manera tradicional en la oferta de drogas ilicitas, es decir, en atender
el problema desde los paises en donde se producen dichas sustancias y que ingresan por
medios ilegales al territorio estadounidense. De esta manera, se asume que la causa del tréafico
de drogas se encuentra geograficamente fuera del pais, por lo que las acciones emprendidas
deben estar orientadas en frenar su entrada al territorio nacional. Al respecto Fernando
Bustamante afirma que: “por mucho tiempo los estadounidenses tendieron a ver los habitos
de consumo de su poblacion como dependientes de la disponibilidad de drogas, una
disponibilidad mediada por la acciéon de organizaciones de traficantes. A juicio de los
norteamericanos, el vicio interno seria paulatinamente asfixiado en la medida en que la

erradicacion e interdiccion tuvieran éxito”?3.

En este sentido, se considera que, al reducir la disponibilidad de drogas ilegales, como
consecuencia disminuye su consumo. Maria Celia Toro explica que esta nocidn parte de la idea
de que, con una oferta menor, los precios de las sustancias ilicitas aumentarian a tal grado que
llegaria a desalentar su compra. De acuerdo con la autora: “con el propésito de lograr un
incremento en los precios que afecte a los usuarios de narcéticos, las estrategias en vigor se
centran en la erradicacidn de cultivos en el pais de origen (incluyendo a Estados Unidos), en la
confiscacion de narcéticos en transito y en la desarticulacién de las bandas de
narcotraficantes”?31. De esta forma, las politicas antidrogas estadounidenses ignoran el hecho
de que, aunque comunmente la produccion se encuentra fuera de sus fronteras, el consumo
en si mismo es un problema de cardcter interno, pues la demanda le da sentido a la existencia

de la actividad.

230 Fernando Bustamante, “La politica de Estados Unidos contra el narcotrafico y su impacto en América Latina”,
en Estudios Internacionales, vol. 23, nim. 90, 1990, p. 244.

231 Maria Celia Toro, “México y Estados Unidos: el narcotrafico como amenaza a la seguridad nacional”, en Aguayo
Quezada, Sergio y Bagley, Bruce Michael (comps.), dp. cit, p. 370.
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Uno de los problemas que plantea esta ldgica es que se considera que todas las facetas del
narcotrafico obedecen a relaciones causales, cuando no necesariamente es asi. Como explica
Maria Celia Toro existen tres problemas de naturaleza distinta que estas politicas confunden:
“a) la produccién y la distribucidn nacionales (es decir, el comercio ilegal de drogas dentro de
un pais); b) el trafico internacional (o sea, el contrabando) y c) el consumo de drogas. La politica
supone que estos tres problemas se vinculan en una relacién de causalidad: mientras mayores
sean la produccidn y el trafico ilicitos, mayor serad el consumo”?32. Es decir, se piensa que la
demanda depende de la oferta y debido a ello, los esfuerzos emprendidos por el gobierno
estadunidense se concentran en afectar la produccidn, por lo que sus estrategias se llevan a

cabo al exterior.

En efecto, las politicas antidrogas apuestan a la idea de que es posible afectar la disponibilidad
de drogas al detener la entrada a su territorio, pero con ello, se deja de atender la otra parte
del problema: la demanda de drogas. Como sefiala Maria Celia Toro: “la reduccién del consumo
de drogas en Estados Unidos continuara siendo un problema interno, independiente de la
cooperacion de otros paises, ya que no existe gobierno alguno de capaz de abatir eficazmente
por el lado de la oferta un mercado tan lucrativo”?33. Incluso, se ha visto que estas politicas
resultan contraproducentes, ya que lejos de lograr una disminucién en el consumo de
sustancias prohibidas, lo que genera es un aumento importante de su valor en el mercado
criminal. Es decir, no sélo no disminuye la demanda, sino que genera un mercado muy rentable

y en constante crecimiento operando en la ilegalidad.

De esta manera, a lo largo de la historia el enfoque prohibicionista y punitivo es el que ha
permeado en las estrategias que abordan el tema de las drogas. Incluso, se ha visto un
robustecimiento de este enfoque con el paso del tiempo y en contextos especificos. Asi, por
ejemplo, en ocasiones la prohibicidon de sustancias se ha efectuado luego de conocerse los

impactos negativos de su consumo. Un ejemplo de esto es el caso de las anfetaminas. Estados

232 |pidem, p. 370.
233 Ibidem, p. 383.
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Unidos fue uno de los paises que formaron parte de la revolucidén farmacolégica que dio origen
a la prescripcidon de sustancias psicoactivas como medicamentos para tratar problemas de
salud?34. En efecto, en la década de 1940 se posiciona como el lider mundial de la produccién

de estas sustancias.

De acuerdo con Adriana Luna-Fabritius después de la Segunda Guerra Mundial, Estados Unidos
producia el 61% de las drogas quimicas que se consumian en todo el mundo, en comparacion
con el 8% que producia Suiza, 6% de Alemania, 5% del Reino Unido, o 3.5% de Francia??®°. Las
anfetaminas fueron una de las drogas resultadas de ese desarrollo cientifico; se empleaba
como tratamiento de distintas enfermedades, popularizando rdpidamente en la sociedad
estadounidense. Esta autora afirma que “desde la década de 1950, los Estados Unidos y algunos
paises europeos, experimentaron un periodo conocido en la literatura como la ‘democracia de

la anfetamina’, donde su consumo se diseminé entre los sectores medios de la sociedad”?3®.

Posteriormente, ya en los afios sesenta las anfetaminas eran producidas y consumidas en
Estados Unidos en cantidades importantes, convirtiéndose en la droga mas popular?’. Fue
entonces, y como consecuencia del descubrimiento de los efectos adversos de esta sustancia
mas alld del alivio de ciertas enfermedades, que se buscd reglamentar lo que se estaba
convirtiendo en un problema. Si bien la produccién era licita, el consumo requeria prescripcion
médica, por lo que se pensaba que habia cierto control, sin embargo, la demanda era tan alta
qgue llevé a la falsificacion masiva de prescripciones médicas y a la diversificacidon de tacticas

para acceder al producto?®,

La reaccidn del gobierno estadounidense ante esta realidad fue la imposicidon de cuotas a la
produccion, siguiendo la premisa que dicta que de esta manera disminuiria el consumo, pero

el resultado de esto fue el surgimiento de laboratorios clandestinos que buscaban satisfacer la

234 Adriana Luna-Fabritius, dp. cit., p. 28.
235 jdem.

236 1pidem, p. 30.

237 1bidem, p. 31.

238 |pidem, pp. 30-31.
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demanda de los consumidores?3?. Evidentemente, las politicas implementadas no resolvieron
el problema de fondo que tenia que ver con la existencia de una dependencia problematica
hacia estos narcéticos, y por el contrario, generaron un mercado criminal muy rentable que

guedaba fuera del control estatal.

Por otro lado, el consumo de la marihuana es un caso diferente al anterior porque gané
popularidad varias décadas después de su prohibicidn. Se considera que el cannabis ingresé al
territorio estadounidense con los esclavos provenientes de Africa, pero este se dispersé al resto
del pais hasta finales del siglo XIX e inicios del siglo XX?4°, Un factor importante para que esto
sucediera fue el movimiento migratorio ocurrido con la llegada de braceros mexicanos que
consumian la sustancia. En este sentido, la marihuana fue prohibida en el afio 1937 en virtud
de la Ley Federal del Impuesto a la Marihuana. A partir de entonces el consumo de esta
sustancia se mantuvo en niveles relativamente bajos, en parte debido a que las politicas

prohibicionistas generaban una percepcién negativa en la sociedad estadounidense.

Sin embargo, en la década de 1960 el consumo de marihuana comenzd a ganar popularidad,
sobre todo entre la juventud estadounidense, quienes buscaban resignificar el uso de la droga.
En aquellos anos, dio inicio un amplio movimiento social y cultural, con repercusiones politicas,
mediante el cual diversos sectores de la sociedad estadounidense perseguian distintas causas
libertarias. Asi, por ejemplo, como parte de esta gran corriente de transformaciones, el
movimiento hippie fue relevante entre los jévenes, quienes consideraban que la marihuana era
una sustancia con importantes atributos, pero también era un simbolo de rebeldia. De acuerdo
con Adriana Luna-Fabritius es posible decir que, para la juventud, la marihuana “fue su remedio

contra el desencanto provocado por la segregacion racial y la guerra de Vietnam”24%,

Desde entonces, la percepcion de las drogas en general fue modificdndose en la sociedad

estadounidense. La expansion del consumo llegd a los estratos sociales que tipicamente no

239 1pidem, p. 31.
240 1bidem, pp. 25-26.
241 |pidem, p. 27.
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eran asociados con este fendmeno, debido al estigma y la carga cultural que llevaba el consumo
de drogas. Como sefiala Andrés Lopez Restrepo: “el tipico usuario de drogas ya no era, como
en las cuatro décadas anteriores, un marginal, un miembro de una minoria étnica, un criminal
o un bohemio, que vivia de forma ‘desviada’ con respecto a la conducta aceptable para la

mayoria. Desde 1960, los consumidores de drogas eran también blancos y de clase media”?%2.

La aceptacion social se extendid rapidamente entre los jovenes, y pronto la experimentacion
abarcé mas sustancias psicoactivas como la dietilamida de acido lisérgico (LSD), las
anfetaminas, la cocaina y la heroina?*3. Sin embargo, la opinidn de tolerancia o aceptacién hacia
las drogas no era general en la sociedad estadounidense. Prueba de ello fue el triunfo del
republicano Richard Nixon en las elecciones presidenciales de 1968, un politico fuertemente
conservador en muchos sentidos y cuyo gobierno representd un parteaguas para las politicas

antidrogas de Estados Unidos.

La securitizacion del narcotrdfico y la “guerra contra las drogas”

Durante el gobierno de Nixon (1969-1974) se implementaron politicas que enfatizaban el
enfoque prohibicionista y punitivo hacia las drogas. Algunos autores han cuestionado los
motivos reales que tenia esta postura del gobierno federal, por ejemplo, Sandra Borda Guzman
afirma que mas alld de una preocupacion por el consumo per se, dado el contexto politico en
el que se presentaba, existia un trasfondo diferente. En este sentido, “la politica antidrogas fue
para Nixon uno de los instrumentos mas importantes utilizados por el Gobierno para combatir
politicos y facciones izquierdistas y, en general, para combatir una cultura hippie expandida

opuesta a la guerra de Vietnam y el fendmeno entero que ella representd”?44,

No obstante, hayan existidos motivaciones legitimas o no, las medidas que el gobierno tomo

fueron significativas no sélo en términos simbdlicos sino realmente en las acciones

242 Andrés Lopez Restrepo, dp. cit., p. 22.

243 Adriana Luna-Fabritius, op. cit., p. 27.

244 sandra Borda Guzman, "Una aproximacion constructivista a la guerra estadounidense en contra de las drogas",
en Colombia Internacional, nim. 54, enero 2002, p. 77.
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emprendidas. En efecto, en el afio 1971 se puso en marcha la estrategia denominada “guerra
contra las drogas” (war on drugs). Desde el lenguaje utilizado, la estrategia estaba cargada de
un enfoque bélico vinculado con la vision tradicional de la seguridad nacional. De hecho, en ese
momento el argumento que se utilizé para legitimar estas acciones fue que “el consumo de las
drogas ilicitas como la marihuana, la heroina, y la cocaina, impacta en la seguridad de los
Estados Unidos”?4>. Desde entonces se comenzd a dar una mayor relevancia al problema del
narcotrafico en la agenda politica del gobierno federal y a vincularlo con la seguridad de la

nacion.

La principal preocupacion en torno a las drogas seguia siendo el nivel tan alto de consumo,
sobre todo en ciertos sectores de la sociedad estadounidense. En este sentido, de acuerdo con
Jonathan Rosen y Roberto Zepeda, el presidente Nixon “identificd el problema correctamente:
el tréfico de drogas existe porque hay consumidores y un amplio mercado, e invirtié recursos
para combatir el consumo”?#6. Sin embargo, aunque el diagndstico haya sido correcto, se
pusieron en marcha politicas que, con base en un discurso de prevencion, tenian la finalidad
de criminalizar las drogas, a pesar de que las politicas prohibicionistas no atienden de manera

directa el problema del consumo, como ya se ha mencionado.

En este sentido, la securitizacion del problema de las drogas representd un robustecimiento del
prohibicionismo iniciado décadas atras. Con ello, la criminalizacidn fue elevada a un nivel sin
precedentes en la historia del pais, llevando a acciones concretas tanto al interior de Estados
Unidos como en sus relaciones con otros Estados. En efecto, una de las transformaciones mas
relevantes en términos burocraticos fue la creacién en el Departamento de Justicia de la
Administracion para el Control de Drogas (Drug Enforcement Administration-DEA) en el afio
1973. Desde entonces, la DEA fue la encargada de ejecutar las politicas del gobierno

estadounidense en materia de drogas.

245 Roberto Zepeda y Jonathan D. Rosen, (eds.), Cooperation and Drug Policies in the Americas. Trends in the
twenty-first century, Lexington Books, Estados Unidos, 2015, p. 9.

246 poberto Zepeda Martinez y Jonathan Rosen, “La Guerra contra las drogas y la Cooperacidn internacional: el
caso de Colombia”, en Revista CS, nim.18, enero-abril 2016, p. 68.
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Cabe mencionar que a diferencia del FBN, el gobierno le dio un papel prioritario a esta agencia
desde el inicio, como explica Luis Astorga, el énfasis en el enfoque prohibicionista “se vio
reflejado en presupuestos incomparables con los que llegd a tener el FBN, una mayor cantidad
de agentes y una mayor presencia con capacidad operativa en distintas partes del mundo”?*’.
Las labores de la DEA reflejaron desde el inicio el entendimiento sobre el problema de las
drogas del gobierno estadounidense, tanto en la percepcién que lo definia como un problema
de origen externo como en la forma de combatirlo. Se asumia que el principal problema era la
oferta de drogas, de ahi que la DEA hiciera uso de mecanismos de politica exterior para realizar

tareas de erradicacién de cultivos y de interdiccién de cargamentos con drogas ilicitas?*.

Posteriormente, en la administracion de Jimmy Carter (1977-1981), hubo intentos por cambiar
la orientacidn de las politicas antidrogas estadounidenses. Parte importante de este cambio de
paradigma, como senala Sandra Borda Guzman, fue la designacién de Peter Bourne como
asesor del presidente para el tema de las drogas en el afio 1977. Siendo psiquiatra de profesion,
las politicas que se disefiaron tenian un enfoque desde la salud. Esto se reflejo en la decision
de emplear una politica de reduccién del dafio, entendida, como una estrategia que lejos de
buscar la erradicacidén total del consumo de drogas, buscaba aminorar los efectos de este?*.
Asi, por ejemplo, en 1977, el gobierno de Jimmy Carter apoyd la descriminalizacion de
pequefias cantidades para el uso personal®*°. De esta manera, lejos de promover el castigo
como una solucion para disminuir el consumo de sustancias “para su administracién,
prevencion y educacion en lo relativo a las diferentes clases de drogas y los diversos efectos

que ellas causan, eran las herramientas principales en contra del abuso”?°2.

247 | yis Astorga, Drogas sin fronteras, Debolsillo, México, 2015, p. 485.

248 Fernando Bustamante, “La politica de Estados Unidos contra el narcotrafico y su impacto en América Latina”,
en Estudios Internacionales, vol. 23, nim. 90, 1990, p. 244.

249 sandra Borda Guzman, op. cit., p. 78.

250 Andrés Lopez Restrepo, dp. cit., p. 22.

251 sandra Borda Guzman, dp. cit., p. 87.
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No obstante, los cambios propuestos no lograron ser consolidados, por el contrario, en la
siguiente administracion hubo un retorno al régimen prohibicionista. Ronald Reagan, quien fue
presidente de Estados Unidos durante los afios 1981 a 1989, aposté por politicas conservadoras
como respuesta a las transformaciones sociales que se vivian en aquella época. En el caso del
narcotrafico, las politicas formuladas tuvieron una orientacion muy clara hacia el
prohibicionismo y la criminalizacién. Aunado a esta decisidn, este gobierno identificé al
problema como una amenaza a la seguridad nacional de acuerdo con lo expuesto en el Informe
para el Presidente y el Fiscal General: Los Habitos de América; abuso de drogas, narcotrafico y
crimen organizado®>?, elaborado por la Comisién Presidencial sobre Crimen Organizado

(President's Commission on Organized Crime)*3.

Ademas, en el afio 1986 se emitid la Directiva de Seguridad Nacional No. 221 (National Security
Directive), en la cual el consumo y tréfico de drogas fueron definidos como amenaza a la
seguridad de Estados Unidos***. Con ello, el presidente Ronald Reagan convirtié la guerra
contra las drogas en una politica de gobierno. Y posteriormente, la promulgacién de la Ley
Antidrogas reafirmé la visién del gobierno estadounidense frente a las drogas. Mediante estas
acciones se consolidd el proceso de securitizacion del narcotrafico. Como ya se ha mencionado,
la decisidn politica de identificar al narcotrafico como una amenaza a la seguridad nacional
tiene implicaciones importantes para la formulacion de las politicas que abordan este

fendmeno.

Si bien, la prohibicién y criminalizacion de las drogas existian previamente, la securitizacion
potencia la percepcion negativa en torno a las drogas en la sociedad. Como afirma Maria Celia
Toro “las invocaciones a la seguridad nacional tienen como propésito crear un amplio consenso
en favor de las politicas antinarcdticos y aumentar la importancia que se les concede”?>*. Con

ello, no sélo se asume que es posible erradicar por completo a las drogas, sino que, ademas, lo

252 | titulo original es Report to the President and the Attorney General: America’s habit: Drug abuse, drug
trafficking and organized crime.

253 Maria Celia Toro, op. cit., p. 377.

254 sandra Borda Guzman, op. cit., p. 78.

255 Maria Celia Toro, dp. cit., p. 382.
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gue esta en juego es la existencia del Estado, e incluso se hace referencia a los valores
estadounidenses. En palabras de Sandra Borda Guzman: “en tanto este asunto fue definido
como una guerra moral, el papel de los valores comenzd a ser resaltado como arma util para
destruir al nuevo poderoso enemigo. La justicia, la proteccién a los inocentes, el Estado de
Derecho y la libertad fueron todos principios amenazados por el trafico de drogas y el

consumo”2°.

Asimismo, la securitizacion del narcotrafico justificd la participacion del sector militar,
planteando la posibilidad de utilizar los recursos del Departamento de Defensa de considerarse
necesario. En efecto, en la Ley de Autorizacién de la Defensa (Defense Authorization Act) de
1988, se estipula la facultad del Departamento de Defensa para brindar asistencia militar para
detectar y monitorear el transito aéreo y maritimo de drogas ilicitas hacia Estados Unidos?>’.
De manera que, aunque se buscé dar prioridad a las agencias civiles y a las policias, las fuerzas
militares realizaron tareas importantes. En consecuencia, como afirma Fernando Bustamante
“existe un proceso de desplazamiento perceptual que va haciendo de la lucha contra la droga,
no un problema de combate al delito, sino que mas alld de ello, una especie de operacion de

guerra de baja intensidad que responde a una problematica de seguridad nacional”?2,

Desde entonces, las politicas antidrogas del gobierno federal de Estados Unidos no han
cambiado de direccidn, al contrario, en algunos casos fueron incluso mas radicales en ese
sentido. Por ejemplo, durante el gobierno de George Bush 1989-1993, se reiterd la estrategia
de la guerra contras las drogas y se promovié una politica de “cero tolerancia” frente a su
consumo?>?, Asimismo, se cred en el afio 1989 la Oficina de la Politica Nacional para el Control
de Drogas White House Office of National Drug Control Policy-ONDCP) y se emitio el Plan

Antidrogas de la administracidén con el que “el gobierno continuara desarrollando acciones que

256 sandra Borda Guzman, op. cit., p. 89.

257 José Maria Ramos, “La politica de Estados Unidos hacia el narcotrafico y la frontera norte de México”, en
Frontera Norte, vol. 3, nim. 5, enero-junio 1991, p. 93.

258 Farnando Bustamante, op. cit., p. 250.

259 Andrés Lopez Restrepo, dp. cit., p. 23.
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atienden los factores externos del problema, es decir, la produccion y distribucién de

estupefacientes”?%°,

En la década de 1990, el fendmeno del narcotrafico a nivel mundial alcanzé nuevas
dimensiones debido al proceso de la globalizacion, como se explicé en el primer capitulo de la
presente investigacion. En el caso de Estados Unidos, el desafio también se volvié mas grande,
o al menos lo era en el discurso politico. Aunque durante el gobierno de William Clinton (1993-
2001) se buscé darle menos peso al problema de las drogas y darles prioridad a otros temas,
fue esta administracion la que definié al crimen internacional organizado como una prioridad
de seguridad nacional en el afio 19962%%1. Sin embargo, como la categoria de crimen organizado
abarca muchas actividades ilicitas y no Unicamente el trafico de drogas, las politicas antidrogas

perdieron peso frente a otras amenazas que se consideraron prioritarias en ese entonces.

No obstante, al definir como crimen organizado al fendmeno presente en Estados Unidos,
especificamente tratandose de narcotrafico, hay un retorno a la idea de que se trata de un
fendmeno de origen externo, y nuevamente no se atiende el problema de fondo. Esto debido
a que, en realidad, los grandes grupos narcotraficantes que se benefician del mercado
estadounidense no operan desde este pais, por lo que usualmente los mayores impactos
negativos en términos de violencia y criminalidad suceden en otros paises y no en el territorio
estadounidense, en donde las consecuencias mas graves del problema de las drogas derivan

del consumo problematico.

En este sentido, luego de definir al narcotrafico como una amenaza transnacional, durante el
gobierno del presidente Clinton las estrategias para el combate al narcotrafico continuaron en
el mismo sentido, pero con un mayor impulso a la cooperacion internacional, tanto mediante
acuerdos bilaterales como en organismos multilaterales. Posteriormente, como consecuencia

de los atentados del 11 de septiembre del 2001 en Estados Unidos, el presidente George W.

260 j5s6 Maria Ramos, op. cit., p. 91.
261 Ménica Serrano, en Berdal, Mats y Serrano, Mdnica (comps.), dp. cit., p. 55.
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Bush (2001-2009) posiciond al terrorismo como la amenaza principal en la agenda de seguridad
nacional e internacional. En este sentido, al securitizar el terrorismo, el narcotrafico fue
desplazado, salvo en ciertos casos, como en la relacion con México. Sin embargo, con el
presidente Barack Obama (2009-2017) se enfatizd el reconocimiento de que la cooperacion
internacional era fundamental para el combate al narcotrdfico dado que se trata de un
problema del crimen organizado transnacional, sin que esto implicara un abandono del

enfoque prohibicionista y de la securitizacion del fenémeno.

La estrategia de la guerra contra las drogas ha gozado de una continuidad casi ininterrumpida
a pesar de la inexistencia de resultados positivos en el sentido de haber logrado disminuir los
niveles de consumo de drogas en la poblacién estadounidense. Incluso, lejos de atender el
problema del consumo, la criminalizacién ha impedido que se implementen estrategias de
salud publica que se centren en las adicciones cuando el consumo sea problematico. Como
sefiala Adriana Luna-Fabritius:

“Entre 1972 y 1997 Estados Unidos buscé una politica basada en la prohibicion de las
drogas y en la aplicacién de sanciones criminales a su uso y venta ilicita. Los resultados
obtenidos con estas politicas han sido vistos como consecuencias de implementaciones
gue criminalizan y marginan a los usuarios de sustancias psicoactivas, y aumentan los
riesgos a la vida y a la salud publica. El incremento en la tasa de mortalidad relacionada
con los estupefacientes puede ser una poderosa consecuencia de las politicas de
prohibicién y de su inequitativa aplicaciéon en la imparticiéon de justicia dentro de la
sociedad”?2,

Realmente lo que se ha observado es que el consumo de sustancias psicoactivas en Estados
Unidos ha variado de acuerdo con la percepcidn de la sociedad ante las mismas. Es decir, la
preferencia por el consumo de ciertas drogas ha obedecido a factores del propio contexto
sociocultural, y no de los efectos de las politicas implementadas. En este sentido, Adriana Luna-

Fabritius sefiala que “durante los ultimos afios se ha observado un descenso en el uso de drogas

262 Adriana Luna-Fabritius, op. cit., p. 37.
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duras como el crack o la cocaina. No obstante, la baja ha sido compensada por un incremento

en el uso de marihuana y heroina” 23,

Sin embargo, a pesar de que las politicas antidrogas estadounidenses no han logrado su
objetivo, no ha existido un cambio profundo en las mismas. Aunque el diagndstico sea correcto,
los elementos que la componen como la visidon tradicional de la seguridad, el enfoque
prohibicionista y la percepcién de que el problema es externo, se mantienen sin cambios
trascendentales al menos desde la administracion Reagan. En efecto, existen diferentes
explicaciones sobre la continuidad de estas politicas. Algunos autores consideran que se trata
de unerror en la identificacion del problema y sus consecuencias. Por ejemplo, particularmente
sobre la guerra contra las drogas, Adriana Luna-Fabritius afirma:

“La guerra mundial contra las drogas persiste en gran parte porque hemos fracasado en
distinguir entre los danos que trae consigo el uso de sustancias -como las enfermedades
provocadas por contagio- y los dafos que trae su prohibicién -muerte y narcotréfico-.
La cuestidn no es si existe una buena razén para castigar a los adictos, sino si existe una
buena razén para imponerles infracciones por el simple hecho de serlo”2%4,

Por otra parte, otros autores ponen relevancia en la securitizacion del fendmeno. Es decir,
cuando se habla de la guerra contra las drogas, se identifica al problema como una amenazay
se parte de un paradigma bélico, militar y estatocéntrico. De ahi que las estrategias que
emanen de esta vision no podrian ser otras que las que busquen erradicar el problema en su
totalidad. En este sentido, Sandra Borda Guzman menciona que “si el asunto de las drogas es
definido como un enemigo o una amenaza, entonces debe ser combatido a pesar de que no
sea claro si es posible o no ganar la batalla. Como se mostré antes, la postulacién de un enemigo

no permite una alternativa diferente para enfrentarlo que la guerra misma”2%>,

263 fdem.
264 1hidem, p. 39.
265 sandra Borda Guzman, dp. cit., p. 99.
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2.2.3. Conclusiones. El narcotrafico como amenaza a la seguridad nacional de México y de
Estados Unidos de América

Como parte de las conclusiones se afirma que tanto México como Estados Unidos han
securitizado el narcotrafico en sus agendas de seguridad nacional. Esta decisidn politica ha
ocurrido en contextos diferentes en los que han existido motivaciones especificas, sin embargo,
resulta interesante que a pesar de que el fendmeno ha mostrado manifestaciones
diferenciadas, las estrategias emprendidas han seguido la misma direccion. Es decir, aunque
los impactos negativos del narcotrafico no son iguales en México y en Estados Unidos, las
politicas se han caracterizado por la adopcién del enfoque prohibicionista y punitivo cuyo

fortalecimiento ha llevado a la securitizacion.

En el caso de México, el fendmeno se ha manifestado principalmente en el aumento de grupos
criminales dedicados a la produccion y/o el trasiego de drogas ilicitas. Este crecimiento de la
actividad criminal ha repercutido en un aumento significativo en los niveles de violencia en el
territorio nacional. Por su parte, en Estados Unidos el narcotrafico ha impactado
principalmente en el problema de consumo de drogas ilicitas, generando problematicas en
materia de salud publica, pero también en crimenes asociados con la compra minorista y el
consumo. Sin duda, son expresiones distintas del mismo fendmeno. A pesar de esto, las
politicas en materia de seguridad han sido similares, sobre todo en la historia reciente de ambas

naciones.

Esta coincidencia no es fortuita. Aunque se trata de procesos nacionales, en México ha existido
una influencia importante de la visién estadounidense en las politicas antidrogas. En estos dos
casos especificos, la transnacionalizacidén del fendmeno tiene implicaciones importantes en los
significados intersubjetivos que se construyen a su alrededor. Esto es, el posicionamiento de
México como un pais importante en la producciéon de drogas ilicitas y como territorio de
transito, y de Estados Unidos como el pais con el mercado mas grande para el consumo de

sustancias ilicitas, especificamente las provenientes de los grupos narcotraficantes mexicanos,
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han generado a lo largo de la historia un fendmeno interconectado en ambos lados de la

frontera.

En este sentido, Estados Unidos ha sido el principal pais impulsor del régimen prohibitivo de las
drogas desde la creacion del mismo, y particularmente en la relacion con México, como pais
vecino, se impulsé de manera directa y contundente, la implementaciéon de politicas
convergentes. No Unicamente por la cercania geografica que ha implicado que la frontera de
México sea una entrada de drogas ilicitas hacia el pais del norte. Sino por la presién politica y
econdmica que Estados Unidos puede ejercer para promover sus propios intereses. En efecto,

se observa una asimilacién de la visidon estadounidense en las estrategias mexicanas.

Como se muestra en el cuadro 4, los entendimientos sobre el narcotrafico o particularmente,
el problema de las drogas, han seguido la misma linea. Desde inicios del siglo XX este ha sido
un tema de interés politico en ambos Estados, y aunque la evolucién sobre la forma de
abordarlo ha sido especifica en cada contexto en ambos casos se observa que la securitizacion
se produce como consecuencia de la profundizacién del enfoque prohibitivo y punitivo de las
drogas. En el caso de Estados Unidos, las primeras leyes que criminalizaron el trafico de drogas
partieron de un enfoque que buscaba controlar el comercio de sustancias ilicitas mediante
medidas fiscales. Sin embargo, este tipo de intervencion por parte del gobierno federal implicé
la formacion de un mercado ilegal, fuera de cualquier control estatal, y promovid la persecucién

de los consumidores.

Por otro lado, en México las primeras leyes prohibitivas de las drogas buscaron regular la
produccidn, el consumo y el comercio de sustancias especificas mediante controles vigilados
por las instituciones de salud. Con el tiempo, la presién estadounidense por implementar
estrategias afines a su vison llevo a la existencia de un régimen en México en el que se mezclaba
el enfoque prohibitivo de las drogas con un enfoque que trataba el tema como uno de salud
publica. Por ejemplo, con la existencia del Reglamento de Toxicomanias, pero con la

designacion del Departamento de Salubridad como la autoridad responsable. Este tipo de
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discordancias fueron eliminadas con el transcurso de los afios, dando lugar a un régimen

punitivo.

Ahora bien, como se explicé en el primer capitulo, desde una perspectiva tedrica constructivista
es de interés analizar los procesos de securitizacion para identificar las motivaciones y los
resultados que tienen, comprendiendo la narrativa que se construye para respaldar este tipo
de decisiones. En este sentido, la securitizacion del narcotrafico en Estados Unidos inicia dos
décadas atras de su comienzo en México. Evidentemente, son contextos distintos, sin embargo,
las narrativas en las que se fundamentan son similares y en ambos casos se observa un interés
politico que motiva la securitizacion, mas que un impacto real de los efectos negativos del
fendmeno. Es decir, la identificacion del trafico de drogas como una amenaza a la seguridad
nacional supone una exaltacién de las premisas que promueve el enfoque prohibicionista y
punitivo, tales como las percepciones negativas al consumo de sustancias psicoactivas, el
deterioro que causan en la sociedad, la posibilidad de erradicar en su totalidad el consumo de
estas sustancias y con ello eliminar la existencia del narcotrafico. En ese sentido, con la
securitizacion estas consecuencias son elevadas al plano de la seguridad nacional que en
términos reducidos se equipara a la supervivencia del Estado, confundiendo asi los efectos

negativos de las drogas con las consecuencias propias de la criminalizacién.

Esta narrativa fue la utilizada en la guerra contra las drogas en el afio 1971, en la Directiva de
Seguridad Nacional No. 221 en el afio 1986, en la justificacion de la participacion del
Departamento de Defensa en temas de narcotrafico desde 1988 y en todas las operaciones que
lleva a cabo la DEA dentro y fuera del territorio estadounidense. Sin embargo, en el caso de
México, a pesar de que en las leyes y documentos oficiales la securitizacion del narcotrafico
estd presente desde el afio 1989, las practicas llevadas a cabo para su control no reflejaban
este enfoque. Existia entonces cierta tolerancia o incluso desinterés de ejercer un poder
fehaciente por parte de las autoridades, sacando ventaja de lo que la criminalizacién puede
ofrecerles. En este sentido, es hasta el afio 2006 que es declarada la guerra contra el

narcotrafico que comienza un combate frontal a los grupos narcotraficantes.
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En efecto, la securitizacion del narcotrafico en Estados Unidos y en México ha utilizado esta
narrativa, aun cuando sus experiencias no han sido similares. En el caso estadounidense, los
impactos negativos del narcotrafico se reflejan en cifras importantes sobre consumo
problemadtico de sustancias ilicitas, mientras que en México las principales consecuencias son
propias de la criminalizacién tales como el control del mercado ilicito por grupos
narcotraficantes, niveles importantes de corrupcion e impunidad, violencia generada por estos
grupos y por las estrategias implementadas, entre otros. A pesar de esto, las estrategias

emprendidas han seguido las mismas pautas, mostrando en ambos casos resultados de fracaso.

Aun con ello, la ausencia de resultados exitosos no ha supuesto un cambio de paradigma en
ninguno de los casos, lo que demuestra que la securitizacion ha tenido trasfondos politicos que
poco tienen que ver con los impactos reales. Al analizar el caso de México y de Estados Unidos
de manera individual, es posible afirmar que las estrategias emprendidas no han hecho nada
por atender los efectos negativos del narcotrafico en cada caso. Ni la prohibicién punitiva ni la
securitizacion atienden los problemas relativos al consumo de sustancias, y por el contrario,

fomentan las ventajas para el ascenso del crimen y sus consecuencias.
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Cuadro 4. Enfoques de las principales estrategias en materia de narcotrafico
de México y de Estados Unidos

Enfoques

Estados Unidos

Meéxico

Leyes y decisiones
derivadas del
prohibicionismo
punitivo

Convencio

n Internacional del Opio en 1912

1914 - Ley Harrison (controles
fiscales al narcotrafico):
Departamento del Tesoro como
autoridad responsable

1930 - Oficina Federal de
Narcéticos (del Departamento del
Tesoro)

1937 - Ley Federal del Impuesto a
la Marihuana

Década de 1920 - primeras leyes prohibicionistas:
controles a cargo del Departamento de Salubridad

1931 - Reglamento de Toxicomanias
1940 — se incluyen en el Cédigo Penal Federal los delitos
contra la salud (la produccién, tenencia, trafico

proselitismo y otros actos en materia de narcéticos)

1947 — la Procuraduria General de la Republica es
designada como autoridad responsable

Securitizacion del
narcotrafico

1971 - Guerra contra las drogas

1973 - Administracidon para el
Control de Drogas (DEA) del
Departamento de Justicia como
autoridad responsable

1986 - Directiva de Seguridad
Nacional No. 221: identificacion
del narcotrafico (y del consumo)
como amenaza a la seguridad
nacional

1988 — Ley de Autorizacion de la
Defensa Nacional (faculta al
Departamento de Defensa para
brindar asistencia militar)

1989 - Oficina de la Politica
Nacional para el Control de
Drogas

1996 — se definié al crimen
internacional organizado como
una prioridad de seguridad

1989 - identificacidon del narcotrafico como amenaza a
la seguridad nacional en el Plan Nacional de Desarrollo

1990 - Programa Nacional para el Control de Drogas

1996 - Ley Federal contra la Delincuencia Organizada
(donde se incluyeron los delitos contra la salud del
Cédigo Penal Federal relacionados con narcéticos)

1997 - Unidad Especializada contra la Delincuencia
Organizada y el Lavado de Dinero (de la PGR)

2005 - Ley de Seguridad Nacional (identificacion de la
delincuencia organizada como amenaza)

2006 - Guerra contra el narcotrafico

2009-2012 se define al narcotrafico y a la delincuencia
organizada como amenazas en el Programa para la
Seguridad Nacional

2014-2018 se incluye a la delincuencia organizada
transnacional en el Programa para la Seguridad
Nacional

nacional

Fuente: Elaboracién propia.
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3. La cooperacidn bilateral para el combate al narcotrafico: la Iniciativa Mérida

El narcotrafico ademads de ser un tema de interés politico para los gobiernos de México y de
Estados Unidos a lo largo de la historia, es uno de los principales problemas incluidos en la
agenda bilateral de estos Estados. Luego de conocer los elementos que han caracterizado a las
estrategias llevadas a cabo de manera individual en materia de narcotrafico, se expondran las
caracteristicas de las acciones bilaterales llevadas a cabo para atender esta problematica, con
el fin de conocer las condiciones en las que nacié la Iniciativa Mérida, el acuerdo bilateral en el

gue se consolidd la cooperacién en materia de combate al narcotrafico.

Las estrategias formuladas en el marco de la relacion bilateral para atender los problemas
vinculados con el narcotrafico han evolucionado de forma paralela al propio desarrollo del
fenédmeno. En la actualidad la cooperacidn bilateral para el combate al narcotrafico cuenta con
una trayectoria histérica de al menos cinco décadas en la que se han visto cambios, pero
también continuidades. En este sentido, con la creacidn de la Iniciativa Mérida se anunciaron
cambios relevantes, se hablaba incluso de un nuevo paradigma para la cooperacién bilateral

en seguridad.

De esta manera, el objetivo del presente capitulo es explorar la trayectoria de los esfuerzos
conjuntos llevados a cabo en materia de combate al narcotrafico para identificar el papel de las
identidades de seguridad nacional de cada Estado y su entendimiento sobre este fendmeno
dentro de la estructura de la relacidn bilateral. A partir de esto, en la segunda parte del capitulo,
se expondran los elementos de las estrategias bilaterales que contintdan siendo reproducidos
en el esquema de la Iniciativa Mérida, asi como los que ya no forman parte, explicando asi los

factores limitantes que impiden una cooperacién efectiva en el combate al narcotrafico.
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3.1. Estrategias politicas bilaterales para el combate al narcotrafico

La relacion entre México y Estados Unidos es un caso de estudio interesante para analizar el
fendmeno del narcotrafico porque se puede observar las diferentes facetas que tiene esta
actividad ilicita. Por un lado, México como un pais donde se producen cantidades significativas
de drogasiilicitas y cuyo territorio sirve de transito para las drogas provenientes de otros lugares
gue se busca ingresen a Estados Unidos. Por otro lado, este ultimo como pais consumidor de
drogas ilicitas, generando una demanda importante y un mercado muy lucrativo. En este
sentido, la cooperacién bilateral resulta no sélo deseable sino necesaria, puesto que el mismo

fendmeno tiene expresiones en ambos Estados.

No obstante, tradicionalmente los mecanismos de cooperacidn han sido iniciativa de la parte
estadounidense y se han ejecutado de manera unilateral en varias ocasiones, lo cual ha tenido
implicaciones significativas para la construccion de una visién comun sobre el narcotrafico, los
impactos que tiene y la mejor forma de abordarlo. Al partir de la experiencia estadounidense,
las politicas, aunque sean bilaterales en el discurso, resultan de una perspectiva muy especifica
del problema, que no necesariamente toman en cuenta las diferencias de los efectos negativos

del narcotrafico para cada caso.

Maria Celia Toro sefiala que el objetivo primordial de las politicas antidrogas estadounidenses
en sus relaciones con otros paises es evitar la importacidn ilegal de estupefacientes?®®. Con esa
meta final en la mira, se han implementado en el marco de la cooperacién internacional
programas de capacitacidén policiaca y asistencia técnica: “el gobierno norteamericano ha
enviado agentes de la DEA al extranjero con el propésito de organizar unidades antinarcéticos
similares y realizar labores de inteligencia que pueden ser de utilidad para la destruccion de

drogas o la detencidn de narcotraficantes”?%’.

266 Maria Celia Toro, “México y Estados Unidos: el narcotrafico como amenaza a la seguridad nacional”, en Aguayo
Quezada, Sergio y Bagley, Bruce Michael (comps.), dp. cit., p. 378.
267 fdem.
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Evidentemente, el esquema de cooperacion entre México y Estados Unidos ha evolucionado al
tiempo que el fendmeno se ha complejizado. Sin embargo, en este desarrollo los cambios no
han logrado ser sustantivos, por lo que en general, siguen las mismas pautas aun en la
actualidad. En la relacion México-Estados Unidos la historia de las estrategias bilaterales que
se han implementado para hacer frente al problema del trafico de drogas se remonta a
mediados del siglo XX?%8, Desde entonces ha sido un tema vigente en la relacién bilateral. El
primer esfuerzo importante fue la Operacidn Intercepcion en el afo 1969. Esta consistié en
realizar inspecciones rigurosas en la entrada de la frontera estadounidense de las personas y
los vehiculos provenientes de México. Pero, aunque es reconocida como un ejercicio conjunto,
en realidad este fue motivado por la decision estadounidense y ejecutado de manera

unilateral?®°.

El desarrollo del narcotrafico en la relacion bilateral tuvo un alcance muy importante en la
década de los afios setenta?’?. Tal como lo explica Maria Celia Toro, en Estados Unidos el
consumo de sustancias ilicitas iba en aumento y México se posicionaba como el principal
abastecedor de la demanda de heroina y marihuana?’!. En efecto, mediante la Operacién
Intercepcién se buscaba detener el paso de estas sustancias a través de la frontera. No
obstante, no representé un avance en la relacién bilateral, por el contrario, reafirmé la
desconfianza mutua que existia. En palabras de Astorga:

“fue una decisidon unilateral, desesperada, de presidn politica sobre México ante la
fuerte y aparentemente inesperada demanda de drogas en el mercado estadounidense,
la rdpida y eficaz respuesta de los productores mexicanos y de otros paises, la evidente
incapacidad de los gobiernos de México y Estados Unidos para controlar la parte del
negocio que afectaba con mayor fuerza a cada uno de ellos, y una falta de visidn y de
voluntad para la autocritica y para modificar la légica prohibicionista de la politica sobre
las drogas ilicitas”?72.

268 | yis Astorga, Drogas sin fronteras, Debolsillo, México, 2015, pp. 489-490.

269 | yis Astorga, El siglo de las drogas. Del Porfiriato al nuevo milenio, Debolsillo, México, 2016, p. 127.

270 john A. Cope, “En busca de la convergencia: las relaciones militares entre México y Estados Unidos en el umbral
del siglo XXI”, en Aguayo Quezada, Sergio y Bailey, John (coords.), Las seguridades de México y Estados Unidos en
un momento de transicion, Siglo XXI, México, 1997, p. 243.

271 Maria Celia Toro, dp. cit., pp. 374-375.

272 Luis Astorga, Drogas sin fronteras, dp. cit., pp. 480-481.
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Al poco tiempo el operativo fue reemplazado por la Operaciéon Cooperacién, la cual se anuncid
como un resultado de las negociaciones realizadas por ambos gobiernos. No obstante, no fue
diferente al ejercicio previo. Para autores como Froyldn Enciso, las negociaciones impulsadas
por el gobierno mexicano fueron exitosas para detener las decisiones unilaterales: “mas que
un cambio de palabras, con esto México logré frenar, aunque sea temporalmente, los abusos
e inconvenientes que las autoridades estadounidenses estaban causando en la frontera, pero,

sobre todo, pudo recanalizar el tema por los cauces de la bilateralidad”?73.

Por otro lado, Astorga sefiala que, a pesar de las negociaciones, todo el esquema se basaba en
la perspectiva estadounidense, por lo que su vision contindo primando. Para este autor: “la
tecnologia, el saber hacer y hasta el porqué de las medidas emprendidas fueron cada vez mas
dependientes de la voluntad y visién estadounidenses”?’4. Posteriormente, Estados Unidos ya
no solo exigia la colaboracién de las autoridades civiles mexicanas sino cada vez mas, la
participacién del sector militar. En efecto, el 30 de septiembre de 1976, Félix Galvan Lépez,
secretario de la Defensa de México, lanzé el Plan Céndor en Chihuahua, Sinaloa y Durango?’>.
En esta operacidn, el Ejército Mexicano realizé las tareas de erradicacién de cultivos de

marihuana haciendo uso del equipo estadounidense.

A pesar de que existian estos antecedentes sobre operaciones conjuntas para realizar tareas
relacionadas con el combate al narcotréfico, un acontecimiento que significd un retroceso en
la relacion bilateral fue el secuestro y asesinato de Enrique Camarena, agente de la DEA, en el
afio 1985. El agente se encontraba en operaciones en una de las oficinas de la DEA en México,
ubicada en la ciudad de Guadalajara, Jalisco. Desde que se reporté el secuestro del agente, las
autoridades de la DEA y la Embajada estadounidense exigieron un mejor trabajo de las
autoridades mexicanas para resolver el caso, puesto que consideraban que el gobierno

mexicano no habia hecho lo necesario para esclarecerlo. Dias después, como una forma de

273 Froylan Enciso, dp. cit., p. 80.
274 Luis Astorga, El siglo de las drogas. Del Porfiriato al nuevo milenio, dp. cit., p. 139.
275 Froylan Enciso, 6p. cit., p. 80.
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presion politica, se puso en marcha el programa Stop and Seize por las instituciones

estadounidenses en la frontera con México?’®.

En Estados Unidos se inicié una intensa cobertura medidtica, ademas de las presiones
diplomaticas que se ejercieron para encontrar a los responsables. En México, la resolucién del
caso estuvo llena de obstdculos de principio a fin. Las evidencias y declaraciones oficiales se
contradecian constantemente, lo cual demostraba la colusion de las autoridades mexicanas, de
todos los érdenes de gobierno en el encubrimiento del caso?”’. Si bien el cuerpo de la victima
fue encontrado en el estado de Michoacan por agentes de la policia judicial del estado de
Jalisco?’8, las investigaciones indicaron que antes habia sido enterrado en otro lugar. En este
escenario, las versiones de la PGR y la DEA eran discordantes. Como afirma Astorga “la PGR no
terminaba de montar sus escenarios y construir sus versiones cuando ya la DEA sacaba nuevos

ases de la manga”?’°.

Al final, las averiguaciones oficiales de la PGR sefialaron como los responsables a los
narcotraficantes mexicanos Rafael Caro Quintero, Miguel Angel Félix Gallardo y Ernesto
Fonseca?®?, Se afirmaba que el acto criminal habia sido en venganza, particularmente de Caro
Quintero, por el operativo realizado en Chihuahua gracias a la informacion proporcionada por
la oficina en Guadalajara de la DEA?L, En dicho operativo se destruyeron alrededor de 11 mil
toneladas de marihuana en un campo de 12 km de cultivo y procesamiento?®?, afectando de

manera directa los intereses de los narcotraficantes mexicanos.

Sin duda, desde entonces el conflicto que suponia el combate al narcotréafico en la relacién

bilateral se agravié de manera considerable. Por ambas partes existia desconfianza hacia el

276 |uis Astorga, El siglo de las drogas. Del Porfiriato al nuevo milenio, op. cit., p. 169.

2n Jorge Chabat, “El narcotrafico en las relaciones México- Estados Unidos: las fuentes del conflicto”, en
Documentos de Trabajo del CIDE, nim. 193, México, CIDE, noviembre 2009, p. 3.

278 Luis Astorga, El siglo de las drogas, op. cit., p. 171.

279 jdem.

280 pidem, p. 170.

281 pidem, p. 169.

282 |pidem, p. 167-168.
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otro. Estados Unidos consideraba que México no hacia lo suficiente por detener el flujo de
drogas hacia su territorio y México percibia que las operaciones lideradas por el gobierno
estadounidense ponian en riesgo la soberania nacional. Asimismo, la intensa mediatizacion del
caso puso ante el ojo publico las practicas deficientes llevadas a cabo por las autoridades
mexicanas para el control del narcotrafico. Evidentemente, la visidon de que las drogas eran una
amenaza a la seguridad nacional que guiaba las estrategias estadounidenses no era compartida
por México. Como se explicd anteriormente, aunque ambos gobiernos securitizaron el
narcotrafico en sus agendas nacionales, en el caso de México fue resultado, en parte, de las

presiones ejercidas por el gobierno estadounidense.

En este sentido, una de las consecuencias de la estrategia antidrogas del presidente
estadounidense Reagan fue la implementacién del mecanismo de certificacién mediante el cual
el gobierno estadounidense calificaba los esfuerzos de gobiernos extranjeros en materia de
combate al narcotrafico bajo los términos del primero. Este instrumento unilateral surgié en
virtud de la Ley para el Abuso de Drogas (Anti-Drug Abuse Act) promulgada en el afio 1986. La
certificacidén anual por parte del gobierno estadounidense (el Presidente y luego el Congreso)
juzgaba si los paises productores o de transito habian o no cooperado con Estados Unidos en
la llamada guerra contra las drogas. De esta aprobacién dependia la futura asistencia
econdmica y militar estadounidense, las preferencias comerciales y el apoyo en las

instituciones multilaterales?23.

Cabe destacar que, en la misma ley el narcotrafico se define como una amenaza a la seguridad
nacional®®*, lo cual le permitié al gobierno estadounidense legitimar este tipo de acciones para
presionar a otros gobiernos, entre ellos el de México. Por parte del gobierno mexicano el
mecanismo no fue bien recibido por ser contrario a los principios de politica exterior y por

suponer que habia una falta de compromiso con el combate al narcotrafico. A pesar de eso,

283 Traduccion propia. Simon Reich y Mark Aspinwall, "The Paradox of Unilateralism: Institutionalizing Failure In
U.S.-Mexican Drug Strategies", en Norteamérica, afio 8, num. 2, julio-diciembre 2013, p. 19.

284 \/éase, Sec. 2019 Drugs As A National Security Problem, en Ley para el Abuso de Drogas (Anti-Drug Abuse Act),
Estados Unidos, 27 de octubre de 1986. Disponible en:
https://www.ojp.gov/pdffiles1/Digitization/149074NCJRS.pdf

126



México reconocia el derecho de Estados Unidos de utilizar dicho mecanismo. En efecto, desde
entonces se observa una tendencia del gobierno de Meéxico de adoptar la visién

estadounidense en los documentos de planeacidn y las estrategias nacionales.

Asimismo, como documentan Reich y Aspinwall, en los hechos México intensifico las tareas de
decomiso de drogas y destruccién de cultivos ilicitos, y posteriormente en la captura de
narcotraficantes?®. Sin embargo, la corrupcién en las instituciones judiciales mexicanas no
permitia determinar una sentencia para los detenidos por lo que los crimenes quedaban
impunes al poco tiempo. En este sentido, para la década de los noventa, México se enfocd en
mejorar los arrestos tanto de narcotraficantes importantes como de funcionarios corruptos,
aunque esto solo era visible en las fechas cercanas a la certificacion?®®. Asi, por ejemplo, como
explica Jorge Chabat: “como resultado del establecimiento del proceso de certificacién
antidrogas, el gobierno de Salinas se dedicé a arrestar cada afo, en las fechas previas al anuncio
de la certificacion, el 28 de febrero, a algiin capo de la droga connotado, para facilitar la decisién

de la Casa Blanca de aprobar a México”?®’.

Esta politica era congruente con la aplicada al interior de Estados Unidos. Es decir, al
caracterizar al fendmeno como una amenaza de naturaleza externa, se enfocaba en reducir la
oferta de drogas ilicitas, esto es, en los paises donde el cultivo, la produccién o el trasiego tenian
una presencia relevante. Asumiendo que, con ello el consumo en el territorio estadounidense
disminuiria. En efecto, se exigia una responsabilidad a gobiernos extranjeros por la presencia
de drogas ilicitas en Estados Unidos, lo cual se observaba de manera especifica en la relacién
con México. Aunado a este factor, el hecho de que se tratara de una politica unilateral generaba
fricciones con el gobierno mexicano, quien no solo era definido desde esta vision como el
origen del problema, sino que se desconfiaba continuamente de lo que estaba haciendo para

atenderlo.

285 Simon Reich y Mark Aspinwall, dp. cit., p. 20.

286 pidem, pp. 20y 21.

287 Jorge Chabat, “El narcotrafico en las relaciones México- Estados Unidos: las fuentes del conflicto”, p. cit., p.
5.

127



Evidentemente, existian fundamentos para desconfiar, como los casos de corrupcién e
impunidad lo dejaban ver. Sin embargo, esta estrategia no demostraba resultados favorables
en la solucién del problema, y si representaba obstaculos para la construccion de una relacién
de cooperacidn. Cabe destacar que el mecanismo de certificacién en su forma original estuvo
vigente hasta el afio 2002. Desde entonces existe un instrumento similar en el marco
multilateral de la Organizacion de Estados Americanos (OEA)?® y también, se continua
haciendo una evaluacion del tema en reportes como el National Drug Threat Assessment de la
DEA y el International Narcotics Control Strategy Report del Departamento de Estado. Incluso,
existe la lista conocida como “drug majors” que incluye a los principales paises productores de
drogas ilicitas y de transito. Esta es solicitada al Presidente por el Congreso para las
asignaciones en el ejercicio del afio fiscal?®®. En efecto, este tipo de mecanismos mediante los

cuales el gobierno estadounidense evalla los esfuerzos de otros paises contintdan vigentes.

En los siguientes afios, era cada vez mas notorio el interés de Estados Unidos por tener un papel
mas directo en la politica antidrogas de México, sobre todo a través de los programas de
capacitaciéon y las tareas de investigacion que realizaba la DEA. En 1990, Maria Celia Toro
afirmaba que “el gobierno mexicano ha recibido mas fondos del Departamento de Estado para
campafias antinarcdticos que ningun otro pais; México es sede del mayor nimero de agentes
de la DEA en el extranjero (oficialmente cerca de cuarenta)”’?%°. En este sentido, se realizaron
esfuerzos para regular esas actividades, sobre todo de parte de México con el interés de no

perder del todo la autonomia en el tema.

Asi, por ejemplo, en febrero de 1989 fue firmado el Acuerdo entre los Estados Unidos

Mexicanos y los Estados Unidos de América sobre Cooperacion para Combatir el Narcotrafico

288 Rafael Veldzquez Flores y Jorge Schiavon, “El 11 de septiembre y la relacién México-Estados Unidos: ¢Hacia la
securitizacion de la agenda?”, en Revista Enfoques, afio VI, nim. 8, primer semestre 2008, p. 80.

289 Traduccidn propia. Clare Ribando Seelke (et. al.), Latin America and the Caribbean: Illicit Drug Trafficking and
U.S. Counterdrug Programs, Congressional Research Service, Estados Unidos, 19 de marzo de 2012, p. 23.

290 Maria Celia Toro, 6p. cit., p. 378.
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y la Farmacodependencia?®’. El primer acuerdo bilateral en la materia, conformado por siete
articulos, en el que se establece, por un lado, que el trafico de estupefacientes y su consumo
eran una amenaza para la seguridad y los intereses esenciales de cada una de las partes®®?y
por el otro, “reconoce con toda claridad que el problema exige una solucién integral, y subraya
los valores de seguridad, cooperacion, autodeterminacién, no intervencion, igualdad legal y
respeto para la integridad territorial de las naciones”?3. Asimismo, en el acuerdo se rechaza
explicitamente la ejecucion de medidas unilaterales, estableciendo que todas las acciones en

materia de narcotrafico se deben realizar de forma cooperativa.

Afios mas tarde, en 1996 se puso en marcha el mecanismo denominado Grupo de Contacto de
Alto Nivel (GCAN), en donde participaron funcionarios de ambos gobiernos con el objetivo de
mejorar la comunicaciéon entre las partes?®*. Como resultado del mecanismo, en 1998 se
publicéd la Estrategia Binacional contra las Drogas. Pero este instrumento de caracter
diplomatico no significod el abandono de la cooperacién en otros rubros como en lo militar y lo
policial. Del mismo modo, las estrategias unilaterales no cesaron. En 1998 se hizo publica
informacidn realizada con un operativo emprendido por la DEA y el Departamento del Tesoro
de Estados Unidos para identificar bancos que realizaban tareas de lavado de dinero. Con el
nombre de Operacidon Casablanca, los agentes estadounidenses habian estado investigando en
México desde el afio 1995 sin notificar al gobierno mexicano®®®. Evidentemente, este caso

demostré que la desconfianza mutua persistia.

291 E| acuerdo sigue la linea del contenido de la Convencidn de las Naciones Unidas contra el Trafico llicito de
Estupefacientes y Sustancias Psicotrdopicas adoptada en 1988.

292 perla Zoraida Barreda Vidal, “La cooperacion bilateral México-Estados Unidos contra la delincuencia
organizada trasnacional en el marco de la Iniciativa Mérida”, en Revista del Instituto de Ciencias Juridicas de
Puebla, México, afio VIII, no. 34, julio-diciembre de 2014, p. 45.

293 Jorge E. Tello Pedn, “El control del narcotrafico: operaciones estratégicas e intereses nacionales de México y
Estados Unidos en el periodo posterior a la Guerra Fria”, en Aguayo Quezada, Sergio y Bailey, John (coords.), Las
seguridades de México y Estados Unidos en un momento de transicion, Siglo XXI, México, 1997, p. 180.

294 Jorge Chabat, “La respuesta del gobierno de Calderdn al desafio del narcotrafico: entre lo malo y lo peor”, en
Documentos de Trabajo del CIDE, nim. 196, CIDE, México, enero 2010, p. 5.

295 Jorge Chabat, “El narcotrafico en las relaciones México- Estados Unidos: las fuentes del conflicto”, ép. cit., p.
7.

129



A partir de esta revisidn sobre las principales estrategias bilaterales llevadas a cabo, se observa
gue en la mayoria de las veces Estados Unidos ha sido quien ha motivado la ejecucién de
acciones para el combate al narcotrafico. En efecto, por parte de México ha habido una
asimilacién de la vision estadounidense en las politicas nacionales al tiempo que se ha buscado
promover la cooperacién frente al unilateralismo. No obstante, aunque las decisiones emanen
de procesos de negociaciones bilaterales, los esfuerzos emprendidos obedecen a las
necesidades estadounidenses que no necesariamente son las de México, aun cuando este
fendmeno involucra y afecta a ambas partes. La realidad es que, por lo menos durante la
segunda mitad del siglo XX, las acciones emprendidas ya sea de forma bilateral o con la
actuacién unilateral estadounidense, partieron de una concepciéon del problema del
narcotrafico muy especifica, en la que el origen de la amenaza se encuentra en la oferta, esto
es en el pais productor o de transito de drogas ilicitas, que en este caso histéricamente ha sido

México.

De esta manera, Estados Unidos identifica como objetivo erradicar las drogas ilicitas desde su
origen o bien interceptar su entrada a su territorio. Bajo esta logica, México es tanto causante
como responsable de enfrentar el problema. Para Sandra Borda esta percepcién del fenémeno
genera una identidad que sigue la logica nosotros versus ellos, donde ellos son los paises
productores®®®. En el marco de la guerra contra las drogas, este entendimiento encuentra
resonancia, pues se busca representar de alguna manera al enemigo a vencer. Asi, en la relacién
con México, no solo se responsabiliza a las organizaciones narcotraficantes también al gobierno

cuando no asume una postura contundente y afin a la estadounidense, frente al problema.

En este sentido, Silvia Vélez Quero habla de la existencia de una doble agenda de Estados
Unidos en su relacion con México sobre el narcotrafico. Por un lado, una agenda publica y
abierta “en la cual ofrece a Meéxico una completa cooperacién con las autoridades

mexicanas”?®’. Por otro lado, una agenda en donde se incluyen las acciones unilaterales de

2% sandra Borda Guzman, dp. cit., p. 99.
297 sjlvia Elena Vélez Quero, "Unilateralidad o cooperacion, falsas alternativas en la agenda encubierta de la
politica antinarcéticos estadunidenses", en Vargas Suarez, Rosio; Gomez Arnau, Remedios y Castro Rea, Julian
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Estados Unidos con las que se presiona a México?®®. Esta llamada doble agenda muestra en
realidad elementos de una misma estrategia, mediante la cual se ha construido una relacién de
cooperacidon en seguridad donde se reconoce a México como vital para la seguridad
estadounidense, y por ello se considera fundamental que exista una buena relacién con este, y
por otro lado, constantemente se busca posicionar la visidon estadounidense en los mecanismos
bilaterales. De esta manera, con la colaboracidn de sus vecinos, Estados Unidos garantiza sus
intereses de seguridad, pero con ello no necesariamente es garantizada la seguridad de México,

debido a que los intereses y las necesidades en esta materia son otros.

Ahora bien, es posible identificar otra etapa de la cooperacién bilateral en seguridad a partir
de los atentados terroristas del 11 de septiembre del afio 2001. Como se explicé anteriormente,
desde este acontecimiento cambid de manera importante la agenda politica de Estados Unidos.
En el discurso no sélo la seguridad nacional se convirtié en una prioridad, también el terrorismo
paso a ser laamenaza mas importante para el pais. Esta transformacién fue acompaiada de un
conjunto de reformas legislativas y de una reconfiguracién de la burocracia del gobierno de
este pais. En el caso de la relacion con México también hubo implicaciones relevantes sobre

todo en el tema de la frontera.

En efecto, a partir de este suceso, la vigilancia de la frontera se convirtié en un tema de vital
importancia. Velazquez y Schiavon afirman que “la administracién Bush decidié intensificar el
control fronterizo mediante la militarizacién de su frontera con México, la construccion de un
muro y la aplicacidn de leyes mas estrictas para el paso de personas y mercancias”?%. Asi, como
primera medida de alcance mayor, Estados Unidos y México firmaron el acuerdo Plan de Accién
para la Cooperacién sobre Seguridad Fronteriza en marzo de 2002, para establecer lo que se

denomind como una frontera inteligente. Es decir, una frontera altamente vigilada que

(coords.), Las relaciones de México con Estados Unidos y Canadd: una mirada al nuevo milenio, CISAN-UNAM,
México, 2001, p. 127.

298 fdem.

299 Rafael Veldzquez Flores y Jorge Schiavon, “El 11 de septiembre y la relacion México-Estados Unidos: ¢Hacia la
securitizacion de la agenda?”, en Revista Enfoques, afio VI, nim. 8, primer semestre 2008, p. 63.
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permitiera asegurar el flujo de personas y bienes licitos, e impedir el acceso “de todo aquello

que pudiera dafiar a la poblacion o al gobierno estadounidense”3%,

Sin duda, en materia de seguridad la cooperacién bilateral se fortalecid a partir de entonces.
No obstante, otros dmbitos de la relacién fueron subordinados al de la seguridad, incluso
ambitos en donde se habia avanzado en los ultimos afios, como el econdmico y comercial. De
ahi que Velazquez y Schiavon afirmen que hasta antes de los atentados la relacion estaba en
sus mejores momentos: “por primera vez en mucho tiempo, México y Estados Unidos gozaban
de una estrecha relaciéon que buscaba potenciar los canales de cooperacién y reducir, en la
medida de lo posible, las dreas de conflicto que habian caracterizado momentos histéricos

anteriores”301,

Otra propuesta del gobierno de Estados Unidos, que ademas de México también involucrd a
Canada fue la creacién de la Asociacién para la Seguridad y la Prosperidad de América del Norte
(ASPAN) en el aiio 2005. Con este mecanismo se buscaba generar una dindmica mas horizontal
entre las partes y también ampliar la agenda de seguridad respecto a los temas, las amenazas
y los riesgos incluidos. Aun cuando no existia un consenso sobre la concepcién de la seguridad
de los tres socios, se intentd enlistar un conjunto de amenazas que se definian como comunes.
De esta manera “se comprometieron a cerrar las fronteras al terrorismo, el crimen organizado,
las drogas, el trafico ilegal de personas y el contrabando, y a compartir informacién de sus

sistemas de inteligencia”32.

No obstante, los alcances de la ASPAN fueron limitados. En realidad, después de la

administracion del presidente estadounidense George W. Bush no se le dio el impulso

300 josé Luis Valdés-Ugalde y Frania Duarte, “Gobernanza fronteriza, cooperacion y crimen organizado en la
relacion México-Estados Unidos: éhacia un nuevo paradigma?”, en Rodriguez Sumano, Abelardo (coord.), Agendas
comunes y diferencias en la sequridad de América del Norte. ¢ De donde venimos?, ( Dénde estamos?, y ¢a donde
queremos ir?, Centro de Estudios Superiores Navales de las Armada de México/ Universidad de Guadalajara,
México, 2012, p. 273.

301 Rafael Velazquez Flores y Jorge Schiavon, “El 11 de septiembre y la relacién México-Estados Unidos: ¢Hacia la
securitizacién de la agenda?”, dp. cit., p. 67.

302 pidem, p. 75.
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necesario. Habia limitantes debido a la falta de una identidad comun en materia de seguridad,
y con ello, la imposicion de la visidn estadounidense de seguridad que se demostré tanto en el
posicionamiento del terrorismo como la amenaza prioritaria y como en el enfoque militar de
sus politicas se superpusieron a otras visiones. Ademas, mas allad de la formalidad del acuerdo
y de la celebracién de reuniones de los dirigentes de cada Estado cada afo, no hubo los
mecanismos suficientes para garantizar la funcionalidad de la ASPAN en el largo plazo. De esta
manera, las debilidades en cuanto a la gestion, su agenda amplia y ambigua y la falta de una
evaluacién y un seguimiento adecuados para evaluar el progreso fueron obstaculos

importantes para avanzar en este tipo de integracion3%s.

En conclusidn, a lo largo del periodo revisado, la cooperacidon en seguridad entre México y
Estados Unidos, particularmente en el tema del narcotréafico, se ha ido fortaleciendo con el
paso de los afios. Desde su incorporacion en la agenda bilateral, este ha sido un tema vigente
hasta la actualidad. Esto obedece a un interés politico, pero también a que el fenédmeno ha
evolucionado de manera importante, dando lugar a un escenario sumamente complejo que
incluye diversas actividades criminales que se entrecruzan generando redes transnacionales
entre estos Estados. Sin embargo, en comparacion con la rapidez de estas transformaciones, la
evolucidn de las estrategias bilaterales ha sido lenta. De hecho, en términos cualitativos pocas

son las caracteristicas que han cambiado.

En términos generales, las estrategias emprendidas en el marco de la relaciéon bilateral se han
caracterizado por el unilateralismo estadounidense. Aun cuando frente a este México ha
promovido la cooperacidn dando lugar a mecanismos bilaterales, en estos ultimos sigue
primando la visidn estadounidense sobre el narcotrafico. Como se observa en el cuadro 5, en
la trayectoria de la relacién bilateral ha existido una tendencia por concentrar los esfuerzos

para la reduccién o incluso erradicacién de la oferta de drogas ilicitas, frente al tema de la

303 Traduccién propia. Alicja Gluszek, "The Security and Prosperity Partnership And the Pitfalls of North American
Regionalism", en Norteamérica, afio 9, nium. 1, enero-junio de 2014, p. 35-36.
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demanda, el cual ha sido planteado en los mecanismos bilaterales, pero no han existido

estrategias concretar para atenderlo.

Cuadro 5. Caracteristicas de las estrategias bilaterales para el combate
al narcotrafico anteriores a la Iniciativa Mérida

Estrategias bilaterales

Caracteristicas

Operacion Intercepcion y
Operacién Cooperacion (1969)

Preeminencia de la visién estadounidense sobre el
narcotrafico

Inspecciones en la frontera comun

Detener la entrada de drogas ilicitas a Estados Unidos
(enfoque en la oferta: tréfico)

Responsabilidad de autoridades civiles

Operacién Céndor (1976)

Ejército mexicano (con equipo estadounidense)
Tareas de erradicacidn de cultivos de marihuana en el
territorio mexicano (enfoque en la oferta: produccion)

Mecanismo de certificacion
(1986-2002)

Unilateralismo estadounidense

Calificacion a gobiernos extranjeros por su apoyo en la
guerra contra las drogas de Estados Unidos

Identificacion del narcotrafico como amenaza a la seguridad
nacional de Estados Unidos

Enfoque en oferta: produccién y tréafico

Acuerdo entre los Estados
Unidos Mexicanos y los Estados
Unidos de América sobre
Cooperacién para Combatir el
Narcotraficoy la
Farmacodependencia (1989)

Acuerdo bilateral

Rechazo al unilateralismo; promueve la cooperacién
Considera esfuerzos contra la demanda (el consumo) y la
oferta (la produccidn y el trafico) de sustancias ilicitas
Identificacion del narcotrafico como amenaza a la seguridad
nacional de Estados Unidos y México

Grupo de Contacto de Alto Nivel
(1996)

Bilateralismo
Mecanismo diplomatico para promover el didlogo entre las
partes

Plan de Accion parala
Cooperacién sobre Seguridad
Fronteriza en marzo de 2002

Creacion de una frontera inteligente que impida los flujos
ilicitos

Inspecciones en la frontera comun

Detener la entrada de drogas ilicitas a Estados Unidos
(enfoque en la oferta: tréafico)

Responsabilidad de autoridades civiles
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Mecanismo regional de América del Norte (Canada, Estados
Unidos y México)

Cooperacion en seguridad frente a una variedad de
amenazas comunes como: terrorismo, el crimen organizado,
las drogas, el tréfico ilegal de personas y el contrabando.
Reuniones para el didlogo sobre estas problematicas

Asociacion para la Seguridad y
la Prosperidad de América del
Norte (2005)

Fuente: Elaboracién propia.

Por otro lado, también se ha puesto especial interés en que las acciones se lleven a cabo en la
frontera compartida por ambos Estados, con el objetivo de impedir la entrada de drogas ilicitas
a Estados Unidos. En este sentido, aunque en los mecanismos bilaterales se considere que se
promueven estrategias integrales, realmente atienden una parte muy acotada del problema.
No obstante, esta realidad también se observa en las politicas estadounidenses para hacer
frente al narcotrafico. En este sentido, es posible afirmar que existe una convergencia entre el
entendimiento sobre el tema en las decisiones del gobierno estadounidense con el que se

promueve en la agenda bilateral.

Este entendimiento también se caracteriza por partir del enfoque prohibicionista y punitivo de
las drogas y por la consideracién del narcotrafico como una amenaza a la seguridad nacional.
En este sentido, mas alla de buscar mecanismos que eviten el unilateralismo estadounidense,
no ha existido una vision mexicana sobre el problema que se busque incorporar en la agenda
bilateral. De esta manera, en la construccion de la relacién de cooperacidn en seguridad han
primado los valores asociados a la identidad de Estados Unidos. Sin embargo, esto encuentra
sus razones en la propia percepcion de México sobre el tema, puesto que solo a partir de las
presiones estadounidenses es que el narcotrafico comenzé a adquirir relevancia en la agenda

politica nacional.

Para Estados Unidos, en su concepcion de la seguridad nacional las estrategias para el combate
al narcotrafico adquieren sentido, puesto que siguen la misma légica tanto al interior del pais
como en sus relaciones internacionales. Por supuesto, Estados Unidos también ha buscado que

en la relacién con México se reproduzca su visidn. Sin embargo, en el caso de México la
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identidad nacional en seguridad que se ha configurado con el paso de los afos dista en gran
medida de la estadounidense. Por lo que el entendimiento sobre el narcotrafico promovido por
Estados Unidos se ha encontrado con obstaculos derivados de la propia experiencia mexicana,

en donde se ha tratado el problema de otra manera.

Esto se observa tanto en las acciones conjuntas como en el marco normativo e institucional de
la relacion bilateral que anteceden a la creacion de la Iniciativa Mérida. Hasta ese momento las
divergencias eran claras, y aunque en las decisiones y leyes en materia de narcotrafico México
ha tendido a adoptar la visién estadounidense por las presiones ejercidas, existia renuencia de
una asimilacion total puesto que implicaba una configuracién importante de su propia

identidad en seguridad nacional.

3.2. Lalniciativa Mérida

Desarrollo de la negociacion del programa de cooperacion

La Iniciativa Mérida es hasta la fecha el mecanismo de cooperacidn sobre seguridad de mayor
alcance en la relacién bilateral entre México y Estados Unidos3%*. Desde su creacion, el
contenido del programa de cooperacion incluyd varios objetivos dentro de la meta final del
combate al crimen organizado transnacional. Sin embargo, estos objetivos han evolucionado
con el tiempo dando lugar a un entendimiento mas amplio del fenédmeno en cuestidn, sin que
ello signifique un distanciamiento respecto a la visién a partir de la cual se originé el
mecanismo. En este sentido, el presenta andlisis se realiza a la luz del enfoque constructivista,
ubicando a la Iniciativa Mérida en el marco de un proceso mas amplio, el de la construccién de
la relacion de cooperacién en seguridad entre México y Estados Unidos, concretamente en el

tema del narcotrafico.

304 Simon Reich y Mark Aspinwall lo definen como el acuerdo formal de cooperacion sobre drogas entre los dos
paises mas importante desde la Estrategia Binacional de Control de Drogas firmada en 1998. Véase, Simon Reich
y Mark Aspinwall, dp. cit., p. 26.
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Como se explicara a continuacion, la Iniciativa Mérida consolidé en un programa mas ambicioso
y con un mayor grado de institucionalizacién, las estrategias implementadas en el pasado, en
lo bilateral, para combatir al trafico de drogas. Debido a ello es posible observar una
continuidad en cuanto a la concepcion sobre el problema de las drogas y al enfoque elegido
para las estrategias puestas en marcha para su combate, que en términos generales pueden
englobarse en la logica de la guerra contra las drogas promovida por Estados Unidos y asimilada

por México.

El contexto en el cual fue anunciada la Iniciativa Mérida estuvo caracterizado por una serie de
elementos que rompian en cierto modo con el paradigma que hasta entonces orientaba a las
politicas de seguridad nacional de México y de Estados Unidos. En México con el inicio de la
guerra contra el narcotrafico pronunciada por el presidente Felipe Calderén. Mientras que en
Estados Unidos se observaba un retorno al robustecimiento de la seguridad nacional en
términos fundamentalmente militares con el presidente George Bush, luego de los atentados
terroristas. Cada uno de estos procesos es estudiado en los capitulos anteriores, pero es
pertinente retomarlos debido a las implicaciones que tuvieron para la creacién del escenario

idoneo en el que surge la Iniciativa Mérida.

En este sentido, cuando fue anunciada la Iniciativa Mérida, se hablaban de al menos dos
elementos novedosos. El primero tenia que ver con el hecho de que la propuesta habia sido
iniciativa del gobierno mexicano y no del estadounidense como en las ocasiones anteriores30°,
El segundo, mas relacionado con el contenido del programa, era la inclusidon del concepto de

306

responsabilidad compartida frente al problema del narcotrafico Se pensaba en ese

entonces, que estos elementos darian pie a un esquema de cooperacion diferente y mas

305 5obre este punto, véase: Rafael Velazquez Flores y Jorge Schiavon, “La Iniciativa Mérida en el marco de la
relacion México-Estados Unidos”, dp. cit., p. 15; Jorge Chabat, “El narcotréfico en las relaciones México- Estados
Unidos: las fuentes del conflicto”, dp. cit., p. 10; Perla Zoraida Barreda Vidal, dp. cit., p. 47.

306 En Ja declaracién conjunta emitida en marzo del 2007 se afirmé “el manejo de la frontera entre México y
Estados Unidos es una responsabilidad compartida”. No obstante, este concepto fue utilizado para hacer
referencia al narcotrafico en la administracién Obama.
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eficiente3?’. En efecto, en marzo del 2007 el presidente Calderdn propuso al presidente Bush
formalizar y avanzar en la cooperacién entre ambos paises en materia de seguridad, durante

una visita oficial a la ciudad de Mérida, Yucatan, en México3%8.

Esta iniciativa de Calderdn era congruente con la politica de seguridad que el presidente habia
iniciado en México desde el comienzo de su administracion en el afio 2006. La estrategia de
combate frontal que implicaba la llamada guerra contra el narcotrafico planted desde el inicio
un enfoque militar en la manera con que se buscaba enfrentar el problema. Sin duda, este
cambio de paradigma en la politica mexicana era muy afin a la visién estadounidense. Si bien,
en la experiencia estadounidense este enfoque habia imperado desde hace varias décadas, en
México fue una politica controversial sobre todo por la participacion inédita de las Fuerzas

Armadas en las tareas relativas al combate de los grupos de delincuencia organizada.

La securitizacion del fendmeno llevd a la identificacidon del narcotrafico como el tema prioritario
del gobierno en turno, no solo en el ambito de la seguridad sino de manera general en su
agenda politica. La retdrica que usaba el presidente Calderén era muy similar a las que habian
utilizado presidentes como Nixon o Reagan décadas atrds3®’. En ella se planteaba que la
amenaza que representaba el narcotrafico ameritaba la presencia de las Fuerzas Armadas en
varias regiones del pais para emprender lo que denominé como una lucha permanente3'°. En
uno de sus discursos al inicio de su gobierno, Calderdn afirmé:

“La razén de ser de esta lucha es muy clara: no vamos a dejar en manos de la
delincuencia el curso de nuestras vidas y de nuestro pais, ni mucho menos cederemos
la plaza a quienes pretenden envenenar el cuerpo y el alma de nuestros hijos, de

307 La titular de la Secretaria de Relaciones Exteriores expresé en su declaracién oficial el mismo dia: “Este
programa de cooperacién permitird que ambos paises enfrenten con mayor eficacia la amenaza comun de la
delincuencia transnacional, se trata de tener mas y mejores herramientas para proteger a la poblacién de la
delincuencia organizada”. Véase, Arambula Reyes, Alma, Compendio Iniciativa Mérida, Centro de Documentacion,
Informacién y Andlisis de la Cdmara de Diputados Ix Legislatura, México, 2008, p. 61.

308 yegase, Jorge Chabat, “La Iniciativa Mérida y la relacién México-Estados Unidos: En busca de la confianza
perdida”, en Documentos de Trabajo del CIDE, num. 195, CIDE, México, enero 2010, p. 4.

309 yéase, Luis Astorga, “¢Qué querian que hiciera?” Insequridad y delincuencia organizada en el gobierno de
Felipe Calderdn, dp. cit., p. 31y Froyldn Enciso, dp. cit., p. 88.

310 Luis Astorga, “¢Qué querian que hiciera?” Inseguridad y delincuencia organizada en el gobierno de Felipe
Calderon, ibidem, p. 30.

138



nuestros ninos y jévenes a través de la violencia y la drogadicciéon. Por ello debemos
actuar de inmediato, lo estamos haciendo, y haremos en estos seis afios todo lo posible
para salvarlos de las garras de las drogas y del peligro del crimen”3!1,

Calderdn no solo asimilé la politica estadounidense, sino que llevd la criminalizacion a otro nivel
sin precedentes, como sefiala Froylan Enciso3!?. Es decir, se percibia que ya no era suficiente el
control del fendmeno a partir del ambito de la procuracidn de justicia con medidas penales, a
través de la actuacion de las instituciones civiles. Como consecuencia, se vinculd al fendmeno
con la propia seguridad del Estado y, por tanto, existia la necesidad de llevar a cabo estrategias
de otro tipo. Cabe mencionar que si bien el fendmeno del narcotrafico, y en general del crimen
organizado transnacional, tenia presencia importante en varias entidades de la Republica
mexicana, la narrativa utilizada no retrataba de manera correcta las problematicas que se vivian
en el pais derivadas del narcotréfico. En realidad, mas que un tema de consumo de drogas, se
observaba un crecimiento importante de la presencia y el control territorial de los grupos

criminales.

Lo anterior tiene implicaciones importantes porque al securitizar el fendmeno, el gobierno
federal pretendia erradicar un problema con raices profundas en el pais. Sin embargo,
tradicionalmente el tema del narcotrafico no habia sido tratado como una amenaza a la
seguridad nacional, ni como un tema prioritario para el gobierno federal. En este sentido, el
qguerer eliminar el “problema de las drogas” desde el nivel mas alto del gobierno a través de
una estrategia enfocada primordialmente en el entendimiento de la seguridad en su aspecto
mas limitado no parecia ser lo mds adecuado para atender un tema de crimen organizado. Esto
no significa que las afectaciones reales del crimen eran inexistentes, sobre todo en las
entidades en donde el narcotrafico habia consolidado su control, pero la estrategia emprendida

no atendia las causas del crecimiento del fendmeno.

311 presidencia de la Republica, “El presidente Calderdn en el anuncio de la Estrategia integral para la prevencidn
del delito y combate a la delincuencia”, en idem.

312 En palabras de Froyldn Enciso, el de Calderén fue “un gobierno que decidid tener actitudes mds
criminalizadoras que los principales promotores de la criminalizacion de las drogas”. Véase, Froylan Enciso, dp.
cit., p. 88.
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De esta forma, de manera semejante a otros contextos en los que se ha utilizado la narrativa
gue criminaliza el tema de las drogas y que promueve el fortalecimiento del prohibicionismo,
se desatienden las verdaderas causas que motivan el crecimiento del fenédmeno y los impactos
reales que tiene en las sociedades. Asi, por ejemplo, en el caso de Estados Unidos, en los
momentos mas algidos del prohibicionismo, las politicas antidrogas se caracterizaron por tener
trasfondos racistas que invisibilizaban las consecuencias de las desigualdades sociales. En su
lugar, se cred un discurso en el que las drogas eran el enemigo por vencer. Evidentemente, el
contexto mexicano es distinto no solo por la temporalidad sino por las caracteristicas del
fendmeno. Pero es pertinente identificar la asimilacidn del paradigma prohibicionista y punitivo

de las drogas como un factor relevante para el avance en la cooperacién entre ambos Estados.

En efecto, en este escenario en donde existe una coincidencia en las visiones de ambos
gobiernos, parece ldgica la busqueda por parte de México de una mayor cooperacion con
Estados Unidos. Incluso, Medina afirma que desde el inicio del mandato presidencial de
Calderdn “la politica exterior mexicana tendrd entre sus prioridades la compatibilidad de
intereses y objetivos con la politica de seguridad nacional de los Estados Unidos de América”313,
De esta manera, quiza por primera vez en la historia de la relacién bilateral, Estados Unidos
encontré el minimo de obstaculos para avanzar en la cooperacion. No obstante, la vision de
Calderdn no era la predominante entre la clase politica mexicana ni en la opinidén publica, de

hecho, la negociacion de la Iniciativa Mérida se encontrd con algunos tropiezos, sobre todo por

el secretismo con el que se manejé en un inicio, incluso ante el mismo Congreso mexicano.

En palabras de Alejandro Chanona “resultaba preocupante que bajo el argumento de que no

se trataba de un tratado internacional, el Ejecutivo hubiera considerado no hacer publicos los

313 Fyensanta Medina Martinez, “La Iniciativa Mérida: un problema comun de seguridad”, en De Raiz Diversa, vol.
2, num. 3, enero-junio 2015, p. 162.

140



compromisos adquiridos en el marco de la Iniciativa”3!4. De acuerdo con este autor el Congreso
de la Unidn insistia en tres temas fundamentales:

“1. Que las facultades constitucionales en materia de seguridad nacional otorgaban al
Congreso la potestad de dar seguimiento y vigilancia a los programas y transparentar el
uso de los recursos provenientes de Estados Unidos, fueran éstos materiales o de
capacitacion;

2. Que al ser el encargado de aprobar el Presupuesto de Egresos de la Federacidn, la
Cadmara de Diputados debia conocer a cabalidad las partidas y recursos que serian parte
de la Iniciativa, exhortando al Ejecutivo a transparentar la informacidén en el proyecto
de Presupuesto de 2008;

3. El cuestionamiento al Ejecutivo por excluir al Congreso del acuerdo, mientras que en
Estados Unidos el legislativo desempefié un papel determinante en la aprobacién de la
Iniciativa y, paraddjicamente, era en aquel pais donde se reconocia la importancia de la
participacién de los Congresos para impulsar nuevos canales de cooperacion en la lucha
contra el crimen organizado transnacional”3%.

En México la desconfianza se debia a dos aspectos en particular. El primero tenia que ver con
el nacionalismo mexicano y el riesgo de violacién a la soberania nacional que supondria que los
militares estadounidenses entraran al territorio mexicano para capacitar a las fuerzas
mexicanas como se habia hecho en el caso del Plan Colombia en aquel pais3!®. Como asegura
Perla Barreda, el apoyo anunciado de Estados Unidos “origind un ambiente de desconfianza
entre los diputados mexicanos y otros expertos en seguridad que argumentaban que la

soberania de México estaba en peligro”3*’.

Cabe mencionar que se trataba del primer acuerdo que contemplaba de manera tan explicita

la cooperacién con el sector defensa de México3!®. De manera que, gran parte de la ayuda

314 Alejandro Chanona Burguete, “La Iniciativa Mérida y el Congreso Mexicano”, en Veldzquez Flores, Rafael y
Prado Lallande, Juan Pablo (coords.), La Iniciativa Mérida: énuevo paradigma de cooperacion entre México y
Estados Unidos en seguridad?, UNAM/Benemérita Universidad Autonoma de Puebla, México, 2009, p. 61.

315 jdem.

316 Armando Rodriguez Luna, “La Iniciativa Mérida y la guerra contra las drogas. Pasado y presente” en Benitez
Manaut, Raul (ed.), Crimen Organizado e Iniciativa Mérida en las relaciones México- Estados Unidos, Colectivo de
Analisis de la Seguridad con Democracia (CASEDE), México, 2010, p. 44.

317 perla Zoraida Barreda Vidal, op. cit., p. 47.

318 Raul Benitez Manaut, “La Iniciativa Mérida: nuevo paradigma en la relacién de seguridad México-Estados
Unidos-Centroamérica”, en Revista Mexicana de Politica Exterior, nim. 87, julio-octubre de 2009, p. 241.
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econdmica que se daria en especie tenia como objetivo fortalecer las capacidades de las fuerzas
armadas y policiales de México. Esto en un contexto en el que la propia politica de seguridad
mexicana estaba privilegiando la actuacidon de este sector frente al narcotrafico. En este
sentido, el segundo aspecto que causd controversia se referia a la posible militarizacién de la
lucha del narcotrafico en México, como resultado del énfasis que se estaba poniendo en el
sector defensa y cuyas consecuencias seria un aumento importante de violaciones a derechos

humanos31°,

Por otra parte, en el Senado estadounidense existia desconfianza hacia las autoridades
mexicanas por el tema de la corrupcidn y las violaciones a derechos humanos3%°. Debido a esta
preocupacion, los legisladores estadounidenses insistieron en que se incluyera en el acuerdo
un mecanismo de supervision sobre ese tema, se trataba de “un reporte del Departamento de
Estado de que los gobiernos receptores de la ayuda (México y los paises centroamericanos) no
estaban involucrados en actos de corrupcion o violaciones de derechos humanos y que en caso
de que ello ocurriera, los responsables fueran llevados ante la justicia”3?!. Tanto Calderén como
la mayoria de los miembros de la clase politica mexicana se pronunciaron en contra de estas

medidas por considerarlas condicionantes de la ayuda ofrecida3?2.

Finalmente, luego de la celebracion de la XLVII Reunidn Interparlamentaria México-Estados
Unidos del 6 al 8 de junio, en donde los legisladores mexicanos tuvieron la oportunidad de
exponer sus preocupaciones sobre la Iniciativa Mérida a la delegacidon estadounidense, se
alcanzaron acuerdos importantes, entre los que destaca el “trabajar en sus respectivas camaras

a fin de eliminar los condicionamientos impuestos a México y modificar el lenguaje de la

319 Rafael Velazquez Flores y Jorge Schiavon, “La Iniciativa Mérida en el marco de la relacién México- Estados
Unidos”, dp. cit., p.17.

320 jdem.

321 Jorge Chabat, “La Iniciativa Mérida y la relacién México-Estados Unidos: En busca de la confianza perdida”, dp.
cit.,, p. 5.

322 para profundizar sobre las posturas de las diferentes fuerzas politicas en la discusion del programa de
cooperacion en el Congreso de la Unidn, véase Alejandro Chanona Burguete, “La Iniciativa Mérida y el Congreso
Mexicano”, dp. cit., pp. 59-69.
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Iniciativa a fin de que tuviera viabilidad para ambos Estados”3%3. En efecto, lo acordado se

reflejé en el contenido de la versidn final de la ley aprobada por el Congreso estadounidense.

De esta manera, luego de las negociaciones el resultado fue un acuerdo regional sobre
seguridad que incluia no solo a México sino a Centroamérica también. Cabe mencionar que,
desde el 22 de octubre de 2007, los gobiernos de México y Estados Unidos dieron a conocer la
“Declaracion Conjunta sobre la Iniciativa Mérida: Un nuevo paradigma para la cooperacién en
materia de seguridad”. No obstante, la ley estadounidense que finalmente consolidé la
creacion del programa de cooperacion fue ratificada por el Senado estadounidense el 11 de

junio del 2008324, Asimismo, los recursos fueron liberados en diciembre del mismo afio3?°.

El presupuesto anunciado en un primer momento fue de 1,400 millones de délares tan sélo
para México, que seria entregado en equipo, tecnologia y entrenamiento durante un periodo
de tres afios (2008-2010)3%%. En efecto, para el primer afio del programa de cooperacién se
otorgarian 500 millones de ddlares3?’. Sin embargo, en el texto de la ley H.R. 6028, se establece
gue el financiamiento autorizado es de 350 millones de ddlares (mdd) para el afio fiscal 2008,
390 mdd para el afio fiscal 2009 y 40 mdd para el afio fiscal 2010328, En realidad, como se

mostrara a continuacidn, el financiamiento superd dichas cifras.

En el documento antes citado, se afirma que esta alianza persigue dos objetivos principales:

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

323 |pidem, p. 72.

324 E| nombre oficial de la ley fue denominado: H.R. 6028 Merida Initiative to Combat lllicit Narcotics and Reduce
Organized Crime Authorization Act of 2008. Véase: https://www.congress.gov/bill/110th-congress/house-
bill/6028/text

325 Rafael Velazquez Flores y Jorge Schiavon, “La Iniciativa Mérida en el marco de la relacién México- Estados
Unidos”, dp. cit., p. 16.

326 “palabras de la Secretaria de Relaciones Exteriores, Embajadora Patricia Espinosa Castellano, a propdsito de la
iniciativa Mérida”, 22 de octubre de 2007, en Alma Arambula Reyes, dp. cit., p. 62.

327 Ibidem, p. 60.

328 gec. 115 de la Ley H.R. 6028. Véase, H.R. 6028 Merida Initiative to Combat lllicit Narcotics and Reduce
Organized Crime Authorization Act of 2008, Estados Unidos, 11 de junio de 2008. Disponible en:
https://www.congress.gov/bill/110th-congress/house-bill/6028/text
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b) Impedir la entrada y la propagacion de drogas ilicitas y amenazas transnacionales en
toda la regién y hacia Estados Unidos3?°.

Para cumplir con ambos objetivos, la asistencia estadounidense se daria en forma de:

e Equipos de inspeccion no intrusos, escaneres idnicos y unidades caninas para
gue la aduana mexicana, la nueva policia federal y los militares puedan
interceptar drogas, armas y efectivos traficados, asi como a personas victimas
de la trata de personas.

e Tecnologias para mejorar y asegurar los sistemas de comunicacién en apoyo de
la recoleccion de informacion, asi como para asegurar que la informacién critica
se encuentre a disposicion de los encargados de aplicar el derecho penal.

e Asesoria y capacitacion técnicas para fortalecer las instituciones juridicas:
seleccion de nuevos efectivos policiales, software de gestidon de casos para
seguir las investigaciones a su paso por el sistema hasta llegar a juicio, nuevas
oficinas para denuncias ciudadanas y responsabilidad profesional; y adopcion de
programas de proteccién de testigos.

e Helicépteros y aviones de vigilancia para apoyar las actividades de interdiccién
y la respuesta operacional rapida de las entidades mexicanas de aplicacién de la
ley.3%

Como era de esperarse, en las declaraciones oficiales se buscé contrarrestar la desconfianza
gue existia en ciertos sectores mexicanos. En este sentido, en repetidas ocasiones la titular de
la Secretaria de Relaciones Exteriores de México destacd que el nuevo acuerdo se basaba en
“los principios de responsabilidad compartida, reciprocidad, confianza mutua y pleno respeto
a la soberania de cada pais”33L. Y en la misma linea, destacd continuamente que en ningin
momento se estaba aceptando la intervencién de las tropas estadounidenses en el pais332. Lo
cierto es que, a pesar de estas afirmaciones, el escepticismo en ambos lados de la frontera

sobre el programa de cooperacion no fe eliminado por completo.

329 “Declaracion conjunta sobre la iniciativa Mérida: Un nuevo paradigma para la cooperacion en materia de
seguridad”, 22 de octubre de 2007, en ibidem, p. 57.

330 «| 3 Iniciativa Mérida: Cooperacién en materia de Seguridad Estados Unidos—México—Centroamérica”, 22 de
octubre de 2007, en ibidem, p. 67.

331 “palabras de la Secretaria de Relaciones Exteriores, Embajadora Patricia Espinosa Castellano, a propdsito de la
iniciativa Mérida”, dp. cit., p. 61.

332 1bidem, pp. 62-63.
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Cabe seiialar que el presupuesto contemplado fue muy significativo, pues como explica Raul
Benitez Manaut, México se habia mantenido reticente a aceptar recursos econémicos en
asistencia militar o policial por el tema de la soberania nacional. Como consecuencia, en el
periodo de los afios 1996 a 2007 el monto de la asistencia para la guerra contra las drogas hacia
las diferentes agencias de seguridad, justicia y las Fuerzas Armadas mexicanas fue de 440.62
millones de délares. De ahi que concluya que “con la Iniciativa Mérida, con el paquete de ayuda
de 500 mdd, en un afio (2008), se ha recibido mas asistencia que el total aceptado durante los

ultimos 12 afios”333.

En este sentido, desde el inicio la Iniciativa Mérida fue presentada como un nuevo paradigma
de cooperacion en materia de seguridad. Ambos gobiernos la describieron como “un nuevo y
mas intenso nivel de colaboracién que marca el comienzo de una nueva etapa en nuestra
cooperacion bilateral que caracteriza la sélida relacién que existe entre ambos paises”33*. No
obstante, como se explicara a continuacién, los elementos novedosos no se lograron reflejar
en el contenido del programa, ya que mas alld de la incorporacién de objetivos mas amplios y
de la asignacién de un presupuesto relativamente grande, las formas mediante las cuales se

buscaba hacer frente al problema eran muy similares a las estrategias anteriores.

Andlisis del contenido del programa de la Iniciativa Mérida

Siguiendo esta linea de analisis, se observan dos elementos caracteristicos de las estrategias
bilaterales emprendidas en el pasado que fueron reiterados en el contenido del programa de
la Iniciativa Mérida. El primero se refiere a la concepcidn estadounidense sobre el problema de
las drogas. Y el segundo, a la continuidad del enfoque prohibicionista y punitivo de las drogas
y el énfasis en la securitizacion del fendmeno. Como consecuencia, la cooperacion bilateral en
el marco de la Iniciativa Mérida se enfrenta a factores limitantes importantes en su objetivo de

combatir al narcotrafico, como se explicara a continuacion.

333 Raul Benitez Manaut, “La Iniciativa Mérida: nuevo paradigma en la relacién de seguridad México-Estados
Unidos-Centroamérica”, en Revista Mexicana de Politica Exterior, nim. 87, julio-octubre 2009, p. 230.

334 “Iniciativa Mérida: Un nuevo paradigma de cooperacién en materia de seguridad”, 22 de octubre de 2007, en
Alma Arambula Reyes, dp. cit., p. 72.
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En el marco de la negociacidon de la Iniciativa Mérida, las dos partes involucradas asumieron
compromisos importantes: México a fortalecer sus capacidades operacionales para combatir
de forma mas eficaz a los narcotraficantes y al crimen organizado, y Estados Unidos a
intensificar sus esfuerzos para enfrentar todos los aspectos relacionados con el trafico de
drogas (incluyendo demanda de drogas) y continuar combatiendo el trafico de armas y de
dinero en efectivo hacia México33°. En efecto, se esperaba que los esfuerzos para cumplir estos
compromisos fueran llevados a cabo tanto por el gobierno mexicano como por el

estadounidense, cada uno en sus respectivas jurisdicciones, pero de manera paralela.

No obstante, esto no es lo que se traduce en el contenido de la Iniciativa Mérida. Es importante
destacar esta caracteristica del programa de cooperacién porque como se explicd previamente,
las estrategias emprendidas para el combate al narcotrafico en la historia de la relacidn bilateral
han estado guiadas por el entendimiento del gobierno estadounidense de que el fendmeno
debe ser enfrentado primordialmente en los territorios donde son producidas las drogas y en
donde cruzan las rutas para su trasiego, es decir, atacando fundamentalmente la oferta. De ahi
gue se perciba como un problema, e incluso una amenaza, de origen externo. Como
consecuencia de esta concepcidn, en la relacién bilateral tradicionalmente se ha puesto mayor
peso a los esfuerzos que realiza el gobierno mexicano para evitar que las drogas ilicitas lleguen

a Estados Unidos.

De esta manera, con la creaciéon de la Iniciativa Mérida y el “nuevo paradigma” que
supuestamente implicaba, existian grandes expectativas de cambio. Mismas que aumentaron
con la llegada de Barack Obama a la presidencia de Estados Unidos, puesto que durante su
campafia habia hablado en repetidas ocasiones de la necesidad urgente de reducir la demanda

de drogas ilicitas en su pais33¢. En efecto, tanto él como los miembros de su gabinete se

335 fdem.

336 Maureen Meyer, “Obamay la Iniciativa Mérida: ¢El inicio de un cambio o continuidad de la fallida guerra contra
las drogas?”, en Benitez Manaut, Raul (ed.), Crimen Organizado e Iniciativa Mérida en las relaciones México-
Estados Unidos, dp. cit., p. 73.
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mostraban abiertos a cambiar la narrativa sobre las responsabilidades de ambos gobiernos

frente al trafico de drogas.

Asi, por ejemplo, en marzo de 2009 la Secretaria de Estado Hilary Clinton reconocié, por
primera vez en la historia, la responsabilidad de Estados Unidos sobre el consumo de drogas
ilicitas y el trafico de armas durante un discurso pronunciado en México3?’. Incluso, se admitio
qgue en México el 90% de las armas que usaban los narcotraficantes en ese entonces provenian
de Estados Unidos332. De acuerdo con Maureen Meyer, las palabras de Clinton fueron: “nuestra
insaciable demanda de drogas ilegales alimenta el trafico de drogas”3* y al hablar de las
politicas antidrogas estadounidenses afirmé que “claramente lo que hemos estado haciendo

no ha funcionado”340.

En este sentido, es posible afirmar que el reconocimiento de una corresponsabilidad respecto
al narcotrafico y sus consecuencias fue algo caracteristico de la administracién del presidente
Obama. El cambio en el discurso sobre el narcotréafico era significativo porque se pensaba
dejaria atras al unilateralismo estadounidense y la desconfianza bilateral. Como el analisis de
Valdés Ugalde y Frania Duarte sugiere:

“El gran avance formal en la relacién bilateral fue que este mecanismo haya sido
producto del principio de responsabilidad compartida, dejando atras la tendencia de
responsabilizar a la contraparte por el origen del problema y esperando a que ella sola
lo solucionara de manera unilateral. Asi, Estados Unidos reconocié que contribuye con
el problema al no reducir los niveles de consumo de drogas, ni el flujo de armas hacia
México. Por su parte, México reconoce la presencia de los carteles en su territorio, asi
como la debilidad de sus instituciones policiacas y de imparticion de justicia”34%.

337 Rafael Velazquez Flores y Jorge Schiavon, “La Iniciativa Mérida en el marco de la relacién México-Estados
Unidos”, dp. cit., p. 17.

338 José Maria Ramos Garcia, “La Iniciativa Mérida en la frontera México-Estados Unidos”, en Benitez Manaut,
Raul (ed.), Crimen Organizado e Iniciativa Mérida en las relaciones México- Estados Unidos, dp. cit., pp. 83-84.
339 Maureen Meyer, dp. cit., p. 73.

340 1dem.

341 José Luis Valdés-Ugalde y Frania Duarte, “Gobernanza fronteriza, cooperacién y crimen organizado en la
relacion México-Estados Unidos: ¢hacia un nuevo paradigma?”, en Rodriguez Sumano, Abelardo (coord.), dp. cit.,
p. 275.
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Sin embargo, como apunta Meyer, el presupuesto del programa bilateral no estaba dirigido
hacia los esfuerzos de las instituciones estadounidenses. Es decir, desde el inicio no se tenia
contemplado emplear parte de los recursos para atender temas como la demanda de drogas y
la venta de armas en Estados Unidos porque los fondos de la Iniciativa Mérida provienen del
rubro de cooperacién internacional®*2. En la misma linea, Clare Ribando Seelke del
Congressional Research Service reconoce que debido a que la Iniciativa Mérida no fue
acompafiada con legislacion interna, para el Congreso estadounidense seria dificil evaluar el
avance en el cumplimiento de los compromisos del gobierno estadounidense sobre la demanda
de drogas, el trafico de armas y el lavado de dinero, a pesar de lo beneficioso que seria realizar

esfuerzos en estos temas343.

Debido a ello, lo que se observa es un programa de asistencia vertical en el que el gobierno
estadounidense ofrece importantes recursos econdmicos en equipo y conocimiento prdctico a
México para que cumpla con una serie de avances en el combate contra las organizaciones
criminales dedicadas al narcotrafico, mediante las actividades que tradicionalmente se han
impulsado. Incluso con las reformas que tuvo la Iniciativa Mérida anunciadas en la Declaracion
Conjunta de la Segunda Reunidn del Grupo de Alto Nivel en el afo 2010, la corresponsabilidad
no se reflejé en las estrategias34*. A partir de entonces se establecieron cuatro pilares o areas
estratégicas:

1) Afectar la capacidad operativa del crimen organizado

2) Institucionalizar la capacidad para mantener el Estado de Derecho
3) Crear la estructura fronteriza del siglo XXI

4) Construir comunidades fuertes y resilientes34°.

342 Maureen Meyer, “Obamay la Iniciativa Mérida: ¢El inicio de un cambio o continuidad de la fallida guerra contra
las drogas?”, en Benitez Manaut, Raul (ed.), Crimen Organizado e Iniciativa Mérida en las relaciones México-
Estados Unidos, op. cit., p. 71.

343 Traduccion propia. Clare Ribando Seelke, Mérida Initiative for Mexico and Central America: Funding and Policy
Issues, Congressional Research Service, Estados Unidos, 19 de abril de 2010, p. 16.

344 Gobierno de México, Segunda Reunion del Grupo De Alto Nivel, “Declaracién Conjunta sobre Cooperacion
Bilateral contra la Delincuencia Organizada Transnacional”, 23 de marzo de 2010. Disponible en: http://mex-
eua.sre.gob.mx/images/stories/PDF/GANII.pdf

345 Embajada y Consulados de Estados Unidos en México, Iniciativa Mérida. Disponible en:
https://mx.usembassy.gov/es/our-relationship-es/temas-bilaterales/iniciativa-merida/
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En efecto, la Iniciativa Mérida tuvo una ampliaciéon importante en sus objetivos, y con ello,
crecid el alcance al que podria llegar la cooperacién bilateral. Asimismo, desde entonces, la
asistencia a la region de Centroamérica es financiada a través de un programa separado3¥®. En
este sentido, la introduccién de un nuevo esquema demostrd que los objetivos que perseguia
el acuerdo continuaban vigentes para ambos gobiernos pero que la realidad demandaba
ajustes respecto al tratamiento del problema. No obstante, la direccion del cambio no fue en
el sentido de incorporar la corresponsabilidad en el contenido del programa con estrategias

concretas para ambos gobiernos.

Asi, por ejemplo, en los pilares dos y cuatro respectivamente, se incluyen los objetivos de
“aumentar la capacidad de los drganos mexicanos encargados de la seguridad publica,
fronteras e instituciones judiciales para mantener el estado de derecho” y “el fortalecimiento
de las comunidades mexicanas en contra del crimen organizado”34’. Si bien, estas metas partian
de necesidades reales, resultaban insuficientes frente a la busqueda de frenar los flujos de
drogas ilicitas y detener la actuacién de los grupos criminales, pues solo contemplan una

fraccién del problema en cuestion.

Incluso, en este contexto, en un reporte del Congressional Research Service se cuestioné la
efectividad de los programas de cooperacién como la Iniciativa Mérida. En dicha investigacion,
se afirma que de acuerdo con varios analistas a menos que se promueva la construccién de una
politica estadounidense en materia de drogas mas holistica que se enfoque en reducir la
demanda del mismo modo que la oferta, es improbable que los programas tengan un impacto

significativo en los flujos de drogas provenientes de la regidn latinoamericana3®.

346 Traduccién propia. Liana W. Rosen, International Drug Control Policy: Background and U.S. Responses,
Congressional Research Service, Estados Unidos, 19 de marzo de 2015, p.14.

347 Embajada de Estados Unidos en México, Hoja informativa: Iniciativa Mérida—Panorama general, julio 2015.
Disponle en: https://photos.state.gov/libraries/mexico/310329/july15/MeridalnitiativeOverview-jul15-sp.pdf

348 Traduccidn propia. Clare Ribando Seelke, Mérida Initiative for Mexico and Central America: Funding and Policy
Issues, op. cit., p. 12.
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Por supuesto, esto no caracteriza Unicamente a la Iniciativa Mérida sino en general a los
programas internacionales emprendidos por Estados Unidos para cumplir con su objetivo de
detener la entrada de drogas ilicitas a su territorio, a pesar de que la evidencia demuestra que
no han funcionado. Como sefiala Clare Ribando Seelke:

“Algunos estudios han sugerido que atender la demanda de drogas mediante la
combinaciéon de programas de tratamiento para consumidores problematicos y de
prevencion seria mas exitoso y efectivo que los programas de reduccién de oferta. Sin
embargo, el presupuesto estadounidense para el control de drogas continua
enfatizando los programas enfocados en la oferta, incluyendo la erradicacion de cultivos
en los paises productores, la interdiccidon y el fortalecimiento de la aplicacion de la ley,
en lugar de los esfuerzos para reducir la demanda”3%.

En este sentido, la ausencia de acciones concretas para cumplir con los compromisos
estadounidenses dentro del marco de la Iniciativa Mérida refleja que aunque en el discurso se
pretendia dejar atras el unilateralismo que tradicionalmente ha acompafado a las politicas
estadounidenses en relacidon con otros Estados, y en su lugar, promover la negociacién y
ejecuciéon bilateral del programa de cooperacién, partiendo de un sentido de
corresponsabilidad del fendmeno, en realidad no se contemplan mecanismos que garantice el

cumplimiento de los compromisos estadounidenses.

Este asunto es de suma importancia debido a que, en esta area en especifico de la cooperacion
bilateral, a pesar de que se afirme que con la consolidacién de canales de cooperacién se ha
guedado atras el unilateralismo estadounidense, en realidad se observa que el programa se
fundamenta en los motivos, intereses y percepciones estadounidenses. En este sentido, el
unilateralismo ya no solo se refiere a la actuacion de forma independiente del gobierno
estadounidense en operaciones mas alld de sus fronteras nacionales, sino en el hecho de que,
debido a la naturaleza de la Iniciativa Mérida, las estrategias tienen caracteristicas propias del

entendimiento estadounidense del problema.

349 Traduccidn propia. Ibidem, pp. 17 y 18.
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Es decir, al ser un programa de cooperacién internacional del gobierno de Estados Unidos, es
éste el que establece las prioridades y las estrategias que se seguirdn, aun cuando las acciones

se lleven a cabo fuera de su jurisdiccién, en este caso en México.

Esto representa un factor limitante para los alcances que podria tener el acuerdo en el
cumplimiento de sus objetivos, ya que especificamente en la relacion México-Estados Unidos,
debido a la transnacionalizacién del fendmeno, atender las problematicas derivadas del
narcotrafico en ambos lados de la frontera significaria atacar tanto la oferta y el trafico de
drogas ilicitas como la demanda, y ademas, los otros fendmenos conexos como el trafico de
armas y el lavado de dinero. En efecto, para reducir los impactos del crimen organizado
trasnacional en ambos paises se requiere de entender la complejidad del escenario que se

configura y formular estrategias para todas las dimensiones del problema.

En este sentido, al sélo considerar la responsabilidad mexicana, se reduce el posible impacto
de la cooperacion generando esfuerzos insuficientes. El reconocimiento de ambas
responsabilidades, pero sobre todo de la existencia de impactos diferenciados del fenémeno
del narcotrafico que generan problematicas distintas en Estados Unidos y en México es esencial
para potenciar los alcances de la cooperacidn bilateral en el marco de la Iniciativa Mérida en su
cometido principal. Si bien, durante el tiempo que coincidieron los gobiernos de Obamay Pefia
Nieto, en la narrativa que acompanaba a las estrategias bilaterales habia cierta inclinacién hacia

esta direccidén, no llegd a concretarse en politicas especificas.

Asi, por ejemplo, en una publicacién académica en el afo 2014 el agente de la DEA, Joseph
Evans, realizé un diagndstico acertado del problema en cuestién atendiendo la realidad de los
impactos diferenciados y la necesidad del trabajo colaborativo que parta de una
corresponsabilidad, al afirmar:

“Tenemos una corresponsabilidad con la violencia que azota a muchas comunidades
mexicanas. La mayoria de las drogas se consumen en Estados Unidos, generando
enormes flujos de capital que les permiten operar a las TCOS (...) Estas organizaciones
criminales transnacionales pueden combatirse solamente trabajando en ambos lados
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de la frontera. Estados Unidos y México estan colaborando en una forma sin
precedentes. Estamos trabajando juntos y determinado los papeles y responsabilidades
para hacer frente en ambos lados de la frontera con México, para detener la violencia,
y en Estados Unidos detener el flujo de drogas, dinero y armas”3>,

Ahora bien, el segundo elemento problematico que al igual que en las estrategias
predecesoras, forma parte del Iniciativa Mérida es la concepcién de que las politicas
formuladas en materia de narcotrafico deben partir del enfoque prohibicionista punitivo de las
drogas, el cual es robustecido a partir de la securitizacion del fendmeno en las agendas
nacionales y también, en la bilateral. En este sentido, las estrategias emprendidas en el marco
de la Iniciativa Mérida ponen un peso mayor al ambito de la seguridad, siguiendo la légica del
ataque frontal a los criminales, privilegiando la actuacién de las instituciones de seguridad en

esta tarea, particularmente de las Fuerzas Armadas.

Durante la primera etapa de la Iniciativa Mérida esta caracteristica era muy evidente, pues en
realidad toda la asistencia en términos de equipo y entrenamiento se centraba en fortalecer
las instituciones mexicanas de seguridad. Como se muestra en el cuadro 6, durante los primeros
dos afios de existencia del programa de cooperacién la mayor parte del total de recursos
recibidos fueron destinados a la Secretaria de Marina (SEMAR), la Secretaria de Seguridad

Publica (SSP) y la Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA).

350 joseph Evans, “Corresponsabilidad y cooperacién en la relacion México-Estados Unidos contra el narcotrafico”,
en Rodriguez Sumano, Abelardo (coord.), dp. cit., p. 13.
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Cuadro 6. Presupuesto solicitado para cada institucion mexicana como parte
de la Iniciativa Mérida, en su etapa inicial (2008-2009)

Institucion del Gobierno Mexicano Millones de ddlares
Secretaria de Marina-SEMAR 200
Secretaria de Seguridad Publica-SSP 177
Secretaria de la Defensa Nacional-SEDENA 126
Instituto Nacional de Migracion-INM 92
Administracion General de Aduanas-AGA 70
Secretaria de Comunicaciones y Transportes-SCT 31
Secretaria de Salud 26
Centro de Investigacién y Seguridad Nacional-CISEN 17
Procuraduria General de la Republica-PGR 15
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico-SCHP 5

Fuente: Elaboracion propia con base en Raul Benitez Manaut (ed.), Atlas de la
Seqguridad y la Defensa de México 2009, CASEDE, México, 2009, p. 389.

Sin embargo, la ampliacién de los ambitos de accién contemplados por el programa,
consecuencia de la estructuracién en cuatro pilares, indicaba que las estrategias partirian de
un entendimiento mas integral sobre el narcotrafico, mas alla de percibirlo fundamentalmente
como un problema de seguridad nacional. En efecto, al observar la descripcién de los cuatro
pilares (véase el cuadro 7) es posible afirmar que la primera fase de la Iniciativa Mérida se
concentrd en lo que después conformaria el pilar uno del programa. Mientras que los demas
pilares presentan objetivos relacionados con el fortalecimiento de las instituciones y de las
comunidades en México, para disminuir los impactos del crimen organizado en el pais, ambitos

gue hasta ese entonces se habian dejado fuera.
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Cuadro 7. Los Cuatro Pilares de la Iniciativa Mérida (2010-2016)

PILAR UNO - Afectar la capacidad operativa
del crimen organizado

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

PILAR DOS - Institucionalizar la capacidad
para mantener el Estado de Derecho

Aumentar la capacidad de los odrganos
mexicanos encargados de la seguridad publica,
fronteras e instituciones judiciales para
mantener el Estado de Derecho. Los programas
de la |Iniciativa Meérida fortaleceran las
capacidades de instituciones clave para
mejorar controles internos, continuar con la
profesionalizacion de la Policia y las Fuerzas
Armadas, reformar los centros penitenciarios e
implementar la reforma del sistema penal de
justicia.

PILAR TRES - Crear la estructura fronteriza
del siglo XXI

Facilitar el comercio legitimo y transito de
personas mientras se restringe el flujo ilicito
de drogas, personas, armas y efectivo. La
Iniciativa Mérida proporcionara las bases para
una mejor infraestructura y tecnologia para
fortalecer y modernizar la seguridad fronteriza
en los cruces terrestres del norte y del sur,
puertos y aeropuertos. Los programas de
profesionalizacion aportaran nuevas
habilidades a las agencias encargadas del
manejo fronterizo, y un mayor numero de
tecnologias no invasivas ayudaran en la
deteccion de actividades criminales.

PILAR CUATRO - Construir comunidades
fuertes y resilientes

Fortalecer a las comunidades mediante la
creacién de una cultura de respeto a las leyes y
la disminucion del atractivo y poder de las
organizaciones dedicadas al narcotrafico. Al
implementar y crear programas de trabajo,
involucrar a los jovenes con sus comunidades,
expandir las redes de proteccion social vy
generar confianza en las instituciones publicas,
la Iniciativa Meérida desarrollard nuevas
estrategias para el fortalecimiento de las
comunidades mexicanas en contra del crimen
organizado.

Fuente: Elaboracidn propia con base en Embajada de Estados Unidos en México, Hoja informativa:

Iniciativa Meérida—Panorama

general,

julio 2015. Disponle en:

https://photos.state.gov/libraries/mexico/310329/july15/MeridalnitiativeOverview-jul15-sp.pdf
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Sin duda, la ampliacién de las areas estratégicas del programa de cooperacién resultaba
necesaria, pero al no ser acompafiada por la construcciéon de una concepcion mas completa
sobre el problema del narcotrafico y en general, sobre las politicas de drogas, no fue suficiente
para superar el enfoque plasmado desde el inicio. Esto debido a que el paradigma
prohibicionista que promueve la criminalizacion de las drogas y como consecuencia, la
identificacién del narcotrafico como una actividad ilicita, lleva a la formulacidn de politicas que
privilegian el tratamiento del problema como uno relativo a la procuraciéon de justicia. Sin
embargo, cuando se toma la decisién politica de securitizar el fendmeno, y ademas, éste
adquiere dimensiones superiores, las estrategias tienden a caracterizarlo como una amenaza a
la seguridad, y con ello, la linea entre un problema de criminalidad y uno de seguridad nacional

se vuelve difusa, y esto evidentemente, tiene implicaciones muy graves.

Si bien, en la primera fase de la Iniciativa Mérida, la securitizacion ocurrié tanto en la politica al
interior de México como en la agenda bilateral, con la llegada de la administracién Obama se
buscd restar fuerza a este proceso regresando a un enfoque desde la procuracidn de justicia,
sin distanciarse del paradigma prohibicionista punitivo. De ahi que se adoptaran estrategias en
materia de fortalecimiento de las instituciones mexicanas para garantizar el Estado de Derecho.
Esto, por supuesto, responde también al propio contexto de niveles altos de violencia y de

impunidad que se vivia en el pais3>!

, como consecuencia de la aparicién de los primeros
resultados de la estrategia de combate frontal al narcotrafico, la cual desde el inicio mostré

efectos contraproducentes.

En el 2010 algunas estimaciones indicaban que en el afio 2008, mas de 5,100 personas en
México habian muerto debido a la violencia relacionada con el narcotrafico, un incremento del

126% con respecto al 2007. Para el afio 2009, la cifra ascendié a 6,5003>2. Frente a esta realidad,

351 En 2010 se hablaba de una tasa de impunidad en México del 98%. Clare Ribando Seelke, Mérida Initiative for
Mexico and Central America: Funding and Policy Issues, dp. cit., p. 24.
352 Traduccidn propia. Ibidem, p. 2.
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la incorporacion de estos pilares, sobre todo el segundo y el cuarto, parecia apropiada mas no
suficiente. Se pensaba entonces que la debilidad institucional en el dmbito de la procuraciéon
de justicia era lo que impedia ver resultados favorables. Y esta ha sido la tendencia que han
seguido los diagndsticos sobre el problema en cuestion. Asi, por ejemplo, siguiendo esta linea,
Joseph Evans afirmo en el afio 2014:

“Hoy en dia, Estados Unidos consume mas drogas, tiene mas armas y mas pandillas que
México, pero solamente una fracciéon de la violencia. El elemento que marca la

diferencia es: un sistema de justicia civil que haga mantener el estado de derecho y haga

ver a los criminales que hay un precio por el crimen violento”3%3,

De esta manera, desde la reestructuracion de la Iniciativa Mérida, atender la debilidad
institucional en México fue considerada parte fundamental de las estrategias para el combate
al narcotrafico. En efecto, desde el afio fiscal 2011, el financiamiento para el pilar dos:
Institucionalizar la capacidad para mantener el Estado de Derecho superd el monto de la
asistencia hacia los otros pilares3>*. Este cambio puede responder al ascenso de la violencia e
impunidad en el pais. El primero es resultado directo de la estrategia de combate frontal a los
grupos criminales enmarcada en la guerra contra el narcotréfico. Y el segundo tiene que ver

con los obstaculos que contindian permeando en el acceso a la justicia en México.

En este sentido, atender la debilidad de las instituciones de justicia es una tarea urgente, pero
mientras se continla con la estrategia fallida de seguridad, los esfuerzos serian contradictorios,
pues esta Ultima propicia el incremento de la violencia3*>. Sin embargo, como sefiala Armando
Rodriguez Luna esta vision en donde los dos ambitos encuentran légica, proviene del
paradigma prohibicionista que criminaliza las drogas, el cual sigue orientando las politicas

implementadas frente al narcotrafico a pesar de haber probado su ineficacia durante décadas.

353 Joseph Evans, “Corresponsabilidad y cooperacion en la relacion México-Estados Unidos contra el narcotréfico”,
en Rodriguez Sumano, Abelardo (coord.), dp. cit., p. 15.

354 Clare Ribando Seelke y Kristin Finklea, U.S.-Mexican Security Cooperation: The Mérida Initiative and Beyond,
Congressional Research Service, Estados Unidos, 29 de junio de 2017, p. 9.

355 Maureen Meyer explica que la repeticién de estrategias fallidas no producird un impacto a largo plazo en
cuanto a la seguridad del pais y tendra mas repercusiones negativas en materia de derechos humanos. Véase,
Maureen Meyer, dp. cit., p. 74.
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Para este autor: “el énfasis puesto en las areas de seguridad y justicia, por encima de la

prevencion, deja lugar a muchas dudas sobre la efectividad futura de la Iniciativa Mérida”3°®.

Debido a la preeminencia de este paradigma, los cambios efectuados en el desarrollo de las
diferentes administraciones no llegan a ser profundos, presentando Unicamente versiones mas
cercanas o distanciadas del tratamiento del tema como uno de procuracién de justicia o uno
seguridad nacional. Asi, por ejemplo, en la primera etapa de la Iniciativa Mérida el peso estaba
claramente puesto en la securitizacion del fenédmeno, coincidente con la politica de seguridad
conducida por el presidente Calderdn. Posteriormente, con el primer gobierno de Obama se
tratd de equilibrar la visién construyendo un esquema que incluyera ambos ambitos. Luego, en
su segundo mandato paralelo a la administracion de Peia Nieto, se le quitd peso en el discurso,

pero las estrategias continuaron en la misma linea.

El cambio se presentd una vez mas con la llegada a la presidencia de Donald Trump en el afio
2016, cuyas medidas emprendidas estuvieron mayormente dirigidas al dmbito de la seguridad,
aunque los fondos solicitados por el Poder Ejecutivo han sido menores que en otras ocasiones,
“lo que recuerda a la primera fase de la Iniciativa Mérida, pero con menos ayuda exterior de
Estados Unidos”3*’. En efecto, hubo un retorno a la narrativa que tradicionalmente Estados
Unidos ha tenido sobre el narcotrafico y que habia logrado tener algunos cambios en la
administracion Obama con la incorporacién de los cuatro pilares. Esto es, el énfasis en la
retdrica que expone un entendimiento de que las drogas son una amenaza de origen externo,
la predileccion por el unilateralismo frente a la cooperacién y la securitizacion de dicho

problema en la agenda bilateral.

Asimismo, el discurso de odio con el que el presidente se expresd en diversas ocasiones sobre
los mexicanos particularmente generd una serie de tensiones en la relacion bilateral. En el caso

de la Iniciativa Mérida el mandatario estadounidense no eliminé el programa, sin embargo, el

356 Armando Rodriguez Luna, dp. cit., p. 67.
357 Clare Ribando Seelke y Kristin Finklea, U.S.-Mexican Security Cooperation: The Mérida Initiative and Beyond,
op. cit., p. 10.
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financiamiento fue disminuyendo en el transcurso de su gobierno. De acuerdo con una
investigacion de Clare Ribando Seelke, con las érdenes ejecutivas del presidente Trump fueron
modificadas las prioridades del gobierno en la materia, reconociendo como tales combatir la
produccién de drogas, mejorar la interdiccién fronteriza y la seguridad portuaria, y combatir el

lavado de dinero3°8,

Por otro lado, el regreso a un enfoque cldsico de la cooperacion estadounidense del presidente
Trump se da un momento en el que paralelamente, el presidente de México, Andrés Manuel
Lépez Obrador propone un discurso de politica de seguridad distinto a sus predecesores en
algunos aspectos, aunque en la practica las diferencias se vuelven menos evidentes. En este
sentido, ambas administraciones coinciden en no demostrar gran interés en promover la
cooperacion bilateral en materia de seguridad, mas alld de la cuestién fronteriza. No obstante,
en agosto del afio 2019 el gobierno estadounidense aceptd la propuesta del gobierno de
México sobre la creacidon de un Grupo de Trabajo de Alto Nivel sobre Seguridad, en el que la

Iniciativa Mérida se establece como uno de los nueve subgrupos que lo conforman3>°,

En suma, el nuevo paradigma que proponia el anuncio de la Iniciativa Mérida no es lo que se
observa en su implementacién. Desde la formulacion de su contenido existieron elementos
problemadticos arrastrados de estrategias anteriores, como la preponderancia de la concepcién
estadounidense sobre el problema de las drogas, que lleva a politicas dirigidas al tema de la
oferta de drogasiilicitas y que impide la aplicacién de la corresponsabilidad, y la continuidad del
enfoque prohibicionista y punitivo de las drogas y el énfasis en la securitizacion del fenémeno.
Estos elementos no han podido ser superados a pesar de la evolucién que ha tenido el
programa de cooperacién en mas de una década, por lo que siguen representando limitantes

para el control de los impactos negativos del narcotrafico en ambos paises.

358 Clare Ribando Seelke, Mexico: Background and U.S. Relations, Congressional Research Service, Estados Unidos,
12 de mayo de 2020, p. 16.
359 jdem.
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Anadlisis de los resultados

La Iniciativa Mérida ha existido de forma ininterrumpida desde el afio de su creacion en 2008.
Desde entonces, los diferentes presidentes que han estado en el poder tanto en México como
en Estados Unidos han continuado el programa de cooperacién bilateral. Como se explicard en
las siguientes lineas, esto no se debe necesariamente al éxito que han tenido las estrategias
emprendidas, mas bien, obedece a la vigencia que tiene el problema en cuestién para ambos
Estados, esto es, el combate al crimen organizacidn transnacional, particularmente al

narcotrafico.

El andlisis de los resultados que ha tenido la Iniciativa Mérida en el cumplimiento de su objetivo
primordial se dificulta debido a la ausencia de mecanismos de evaluacion sobre el programa de
cooperacion desde el inicio de su implementacion. Al no incluir los criterios en los cuales se
basaria la medicidn de avances, la valoracién tiende a ser subjetiva o bien, a depender de las
percepciones existentes en torno a la problematica en cuestion. Por ejemplo, mas alld de
definir si el programa ha sido exitoso en el objetivo de disminuir los efectos del crimen
organizado trasnacional, algunos autores destacan que el programa ha funcionado en tanto
qgue la existencia de un acuerdo de cooperacién, aun con las deficiencias en su contenido, es
preferible a la ausencia de este, en términos de la consolidacién de una relacién de cooperacién

bilateral en el tema3®.

Evidentemente, la evaluacién de los resultados es esencial para conocer el desempefio que han
tenido las estrategias emanadas del programa de cooperaciéon y con ello, determinar la
pertinencia de realizar ajustes, continuar con el mismo trayecto o desecharlo por completo,
todo en aras de generar la mejor gestion del problema. Como se sefiald lineas atras, la Iniciativa

Mérida es un programa de cooperacion del gobierno de Estados Unidos que surgié por acuerdo

360 Asi por ejemplo, Ribando Seelke cita que funcionarios estadounidenses afirman que frente al antecedente de
los esfuerzos antinarcéticos en una relacién bilateral de mutua desconfianza, el desarrollado que ha tenido la
comunicacion y cooperacion entre las autoridades de Estados Unidos y México, son resultados de suma
importancia aunque imposibles de cuantificar. Véase, Traduccién propia. Clare Ribando Seelke, Mérida Initiative
for Mexico and Central America: Funding and Policy Issues, dp. cit., p.14.
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bilateral que consiste en la transferencia de equipo, tecnologia y capacitacidon de aquel pais
hacia México. Para ello, el Presidente estadounidense solicita un presupuesto en cada afio fiscal

para financiar el programa y éste debe ser aprobado por el Congreso estadounidense.

Cuando se anuncié la Iniciativa Mérida el presupuesto ascendia a 1,400 millones de dodlares
(mdd) para los primeros tres afios (2008-2010). Desde entonces, los recursos para este
programa vendrian de tres cuentas diferentes: Fondo de Ayuda Econdmica (Economic Support
Fund-ESF), Financiamiento Militar Extranjero (Foreign Military Financing-FMF) y Control
Internacional de Narcéticos y Aplicacion de la Ley (International Narcotics Control and Law
Enforcement-INCLE). Como se observa en el cuadro 8, en realidad el presupuesto total otorgado
en esos anos fue de 1,499.2 mdd. Y de éste, la mayoria de los recursos provinieron de la cuenta

INCLE (1,034.5 mdd) y luego, una parte importante de FMF (420.7 mdd).

Posteriormente, con la reestructuracion del programa de cooperacién en cuatro dareas
estratégicas, el monto del FMF fue menor en el afio fiscal 2011. Incluso, desde el afio fiscal
2012, ya no se toman recursos de esta cuenta para la Iniciativa Mérida, aunque si como parte
de la asistencia militar bilateral®! (véase cuadro 8). Por otro lado, se observa un incremento
desde el mismo afio del monto proveniente de la cuenta ESF. No obstante, la mayor parte del
presupuesto de cada aifio la conforma la cuenta INCLE, la cual es administrada por la Oficina
para Asuntos Internacionales de Narcéticos y Aplicaciones de la Ley, del Departamento de
Estado. En efecto, los recursos de esta cuenta deben ser utilizados para el combate al crimen
organizado, reducir la cooperaciéon e impunidad dentro de las fuerzas de seguridad,
incrementar la seguridad fronteriza, promover el debido proceso del estado de derecho y

reducir el flujo de drogas ilicitas, particularmente heroina y fentanilo, hacia Estados Unidos32.

361 Clare Ribando Seelke, Mexico: Background and U.S. Relations, Congressional Research Service, dp. cit., p. 11.
362 Traduccidn propia. Clare Ribando Seelke y Kristin Finklea, U.S.-Mexican Security Cooperation: The Mérida
Initiative and Beyond, dp. cit., p. 12.
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Cuadro 8. Financiamiento estimado de la Iniciativa Mérida
en el periodo 2008-2021 (en millones de dodlares)

Control Internacional de | Financiamiento
Ano fiscal Fondo d,e Ayuda Narcéticos y Aplicacion Militar Total
Economica de la Ley Extranjero

2008 20 263.50 116.50 400
2009 15 406 39 460
2010 9 365 265.20 639.20
2011 18 117 8 143
2012 33.30 248.50 n.a. 281.80
2013 32.10 190.10 n.a. 222.20
2014 35 143.10 n.a. 178.10
2015 33.60 110 n.a. 143.60
2016 39 100 n.a. 139
2017 40.90 90 n.a. 130.90
2018 39 100 n.a. 139
2019 39 110 n.a. 149
2020 50 100 n.a. 150
Total 403.90 2,343.20 428.70 3,175.80
2021* 20.30 41 n.a. 61.30
Total 424.20 2,384.20 428.70 3,237.10

Fuente: Clare Ribando Seelke, Mexico: Background and U.S. Relations, Congressional Research Service,
Estados Unidos, 12 de mayo de 2020, p. 35.

n.a.= No Aplica

* Las cifras del afio 2021 se refieren al presupuesto solicitado.

En suma, a la fecha, el presupuesto de la asistencia supera los 3 mil millones de ddlares. Mas
del doble del monto con que se inicid el programa. De este total, la gran mayoria de los recursos
derivaron de la cuenta INCLE (2,343.20 mdd), seguida del FMF (428.70 mdd) y finalmente, la

cuenta del ESF (403.9 mdd). Cabe destacar que el presupuesto anual nunca ha superado al

otorgado durante los tres afios de la primera fase de la Iniciativa Mérida. En realidad, desde el
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ano 2012 fue disminuyendo afio con afio. No obstante, con el presidente Trump en el 2018, se
incrementd otra vez cada afio, aunque nunca llegé a los montos iniciales, como se observa en

el cuadro 9.

Cuadro 9. Presupuesto de la Iniciativa Mérida en cada
administracion estadounidense (2009-2020)

Administracion Periodo Presupuesto total
(millones de ddlares)

Obama

. 2009-2012 1,524
(primer mandato)

Obama

2013-2016 682.9
(segundo mandato)

Trump 2017-2020 568.9

Fuente: Elaboracidn propia con base en Clare Ribando Seelke, Mexico: Background and
U.S. Relations, Congressional Research Service, Estados Unidos, 12 de mayo de 2020, p.
35.

Estas diferencias obedecen a las variaciones de cada gobierno en sus prioridades politicas, pero
es posible afirmar que en general el presupuesto ha disminuido. Incluso, el presupuesto para
el ano 2021 aunque solo indica lo solicitado, incluye un presupuesto muy por debajo de afio
2020. En este sentido, la reduccion del presupuesto y la vigencia del programa pueden indicar
dos escenarios. En el primero, el objetivo principal en términos de disminuir los impactos del
narcotrafico se ha cumplido y por tanto, el programa ha dejado de requerir tantos recursos. En
el segundo, el programa de cooperacién ha perdido fuerza no por lograr su cometido sino
debido a la ausencia de resultados exitosos lo que da cuenta de una estrategia mal enfocada e

implementada.

Con base en los indicadores existentes sobre la realidad actual, es posible afirmar que nos
encontramos frente al segundo escenario. No obstante, tanto los presidentes de México como
de Estados Unidos han expresado continuamente su postura de apoyo a la Iniciativa Mérida,

presentando en sus informes acciones que consideran como avances. Esto a pesar de la
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inexistencia de mecanismos oficiales que permitan realizar una evaluacién certera. De esta

manera, para vigilar la implementacién de lo acordado se cred el Grupo de Contacto de Alto

Nivel de la Iniciativa Mérida, conformado por funcionarios del gobierno de México y de Estados

Unidos. El objetivo de este foro era que mediante reuniones anuales los funcionarios pudieran

intercambiar experiencias y perspectivas sobre el programa. Sin embargo, en las declaraciones

conjuntas publicadas de dichas reuniones solo se dan a conocer los resultados considerados

como significativos. Es asi como, por ejemplo, en la declaracién emitida en el afio 2008 se

afirma que dentro los logros obtenidos hasta esa fecha se encuentran:

El incremento de las capacidades forenses, incluyendo la inauguraciéon de un nuevo
laboratorio forense en México;

El fortalecimiento de los vinculos para poder investigar los flujos financieros
transfronterizos y combatir el lavado de dinero;

El aumento de la colaboracién para encontrar armas y frenar la exportacion ilicita de
armas utilizadas por las organizaciones de narcotraficantes;

La creacidon de los requisitos técnicos para la transferencia de bienes relacionados con
el uso de sistemas aéreos en la lucha contra el narcotrafico;

El aumento en el nimero de detenciones y extradiciones de fugitivos de la ley;

El despliegue de vehiculos instalados con equipos de rayos X y tecnologia de monitoreo
de radiacion;

El intercambio de mas informacién relacionada con organizaciones transnacionales de

narcotrafico.3%3

Del mismo modo, en la reunién celebrada en 2011, se anunciaron los siguientes logros:

Un mayor intercambio de informacion sobre las organizaciones transnacionales del
narcotrafico lo que ha apoyado los esfuerzos exitosos por detener o abatir sus

principales lideres;

363 Gobierno de México, Primera Reunién del Grupo De Alto Nivel, “Declaracidon Conjunta”, 19 de diciembre de
2008. Disponible en: http://mex-eua.sre.gob.mx/images/stories/PDF/GANI.pdf
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La ampliacién del uso de mecanismo de inspecciones no intrusiva, fortaleciendo las
capacidades en la frontera comun;

La capacitacion en México de mas de 8,500 policias federales, 2,600 fiscales del sector
justicia y 1,800 empleados del sistema penitenciario y correccional;

El fortalecimiento de los vinculos para investigar los flujos financieros transfronterizos
y combatir el lavado de dinero;

La trasferencia de 11 helicdpteros a las fuerzas de seguridad mexicanas para aumentar
su movilidad en las operaciones contra el narcotrafico;

La inauguracién de la Oficina Bilateral de Implementacién, con personal mexicano y
estadounidense, para dar seguimiento a las actividades y proyectos de la Incitativa

Mérida.3%4

En la cuarta reunion celebrada en 2012, se afirmé que mediante el trabajo conjunto en el marco

de la Iniciativa Mérida se han:

Incrementado el intercambio de informacién sobre las organizaciones transnacionales
del narcotréfico, lo que ha debilitado las operaciones de las organizaciones criminales
transnacionales y apoyado al Gobierno de México en la detencién y abatimiento de
lideres del trafico de drogas;

Fortalecido las extradiciones entre los dos paises, resultando en un nimero récord y en
el enjuiciamiento de numerosos delincuentes lideres de organizaciones criminales;
Mejorado la seguridad fronteriza y las seguridades de inspeccidn, en parte a través del
emplazamiento de mas de 97 millones de ddlares en equipo fijo y movil de inspeccién
no intrusiva y aparatos pequefios de deteccién;

Trabajado para asegurar las cadenas de produccién vy facilitar los flujos legitimos de
comercio y viajeros al establecer programas complementarios de viajeros confiables y

proveedores seguros;

364 Gobierno de México, Tercera Reunién del Grupo De Alto Nivel de la Iniciativa Mérida, “Declaracién Conjunta
sobre Cooperacion Bilateral contra las Organizaciones Criminales Transnacionales”, 29 de abril de 2011. Disponible
en: http://mex-eua.sre.gob.mx/images/stories/PDF/GANII.pdf
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e Provisto entrenamiento y desarrollo de capacidades y equipo a mas de 5,000 oficiales y
administradores del sistema penitenciario, y apoyado los esfuerzos del Gobierno de
México para ampliar la capacidad de las prisiones federales de 6,400 a 20,000 reos y
establecer una academia del sistema penitenciario nacional;

e Entrenado a mds de 7,500 funcionarios del sistema judicial federal y 19,000 de los
sistemas estatales, en diferentes aspectos del nuevo sistema judicial acusatorio en
México;

e Apoyado los esfuerzos del Gobierno de México para mejorar la eficiencia de su sistema
judicial, en especial en los estados y areas en donde la reforma al sistema de justicia
penal ya ha sido implementada;

e Fortalecido lainvestigacién de los flujos financieros transfronterizos, el lavado de dinero
y crimenes financieros, al proveer equipo de punta y entrenamiento y al establecer un
Grupo de Trabajo Bilateral sobre Financiamiento llicito;

e Apoyado el entrenamiento de mds de 4,400 policias investigadores de la Secretaria de
Seguridad Publica, asignados en diversos puntos de México, y

e Transferido 21 aeronaves a las fuerzas de seguridad de México para hacer frente a las

organizaciones criminales.3%°

De esta manera, los logros reportados en las reuniones del Grupo de Contacto de Alto Nivel
seflalan de manera limitada las acciones en las cuales se han empleado los recursos de la
Iniciativa Mérida, mas poco dicen sobre el impacto que han tenido éstas en el objetivo de
debilitar al crimen organizado trasnacional, particularmente a los grupos narcotraficantes.
Posteriormente, el foro recibié el nombre de Grupo Bilateral de Cooperacién en Seguridad
México-Estados Unidos cuya agenda incluia, pero no se limitaba a la Iniciativa Mérida. La
primera declaracion que se dio a conocer derivada de este foro fue la de la segunda reunidn
celebrada en el ano 2015, en ésta se reafirmaron los compromisos previos, pero no se

presentaron resultados.

365 Gobierno de México, Cuarta Reunién del Grupo De Alto Nivel de la Iniciativa Mérida, “Declaracién Conjunta
sobre Cooperacion Bilateral contra las Organizaciones Criminales Transnacionales”, 18 de septiembre de 2012.
Disponible en: http://mex-eua.sre.gob.mx/images/stories/PDF/GANIV.pdf
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Por otro lado, desde el inicio de la administracion Pefia Nieto a finales del afio 2012, se
publicaron por parte de la Secretaria de Relaciones Exteriores una serie de informes mensuales
sobre los avances de la Iniciativa Mérida. En el contenido de estos documentos se incluyen
todas las actividades llevadas a cabo en el marco de cada uno de los cuatro pilares del programa
de cooperacion durante el periodo 2012-2014, y de manera general en los aifios 2015 y 2016
(véase Anexo 1). Con ello, se da a conocer informacién mas significativa que en lo expuestos en
las declaraciones conjuntas, aportando mas en la de transparencia sobre el manejo de los

recursos del programa.

Sin embargo, las acciones que se enlistan en forma de avances no representan en si mismas el
progreso en el cumplimiento de los objetivos de los cuatro pilares acordados. A pesar de esto,
es posible observar que durante esta etapa la mayoria de los avances considerados se ubican
en el segundo pilar, orientado al objetivo de: institucionalizar la capacidad para mantener el
Estado de Derecho. Esto en forma de entrenamiento y capacitacién para miembros de las
instituciones mexicanas en el dmbito de la justicia y de la seguridad con la profesionalizacion
de Policias e integrantes de las Fuerzas Armadas. Esto coincide con las caracteristicas de la
cuenta de origen de la mayoria de los recursos estadounidenses (INCLE) y con los resultados

gue destaca el gobierno de Estados Unidos.

En este sentido, el Departamento de Estado de los Estados Unidos reconoce tres aspectos que
demuestran el éxito del programa de cooperacién con México:
1) el intercambio de inteligencia y la cooperacién policial que ha ayudado a capturar y
extraditar a delincuentes de alto perfil;
2) la creacion de estandares nacionales de formacidn para policias, fiscales y jueces; y
3) la asistencia que ha ayudado a México a recibir la acreditacion internacional de sus

carceles, laboratorios forenses e institutos de capacitacién policial3®®.

366 Clare Ribando Seelke, Mexico: Evolution of the Mérida Initiative, 2007-2020, Congressional Research Service,
Estados Unidos, 20 de julio de 2020, p. 2.
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De esta manera, los gobiernos de México y de Estados Unidos han reconocido el éxito del
programa de cooperacién con base en el fortalecimiento de la cooperacidon en seguridad en
términos de asistencia técnica en equipo y capacitacion, intercambio de inteligencia y el
incremento en el nUmero de extradiciones. Aunado a ello, tradicionalmente los avances en
materia de combate al narcotrafico han sido cuantificados con base en indicadores como la
cantidad de drogas incautadas, de sembradios de cultivos ilicitos destruidos y de personas

detenidas y/o sentenciadas por el delito de narcotrafico.

Por supuesto, estos indicadores provienen del paradigma prohibicionista y punitivo de las
drogas, y no reflejan necesariamente las principales problematicas generadas por el
narcotrafico en estos paises. Es decir, en México el incremento de la violencia e inseguridad, y
en Estados Unidos, el consumo problematico de drogas ilicitas. Asi, por ejemplo, en México en
el afilo 2008, el primer afio de la Iniciativa Mérida y de la estrategia de combate frontal al
narcotrafico promovida por el presidente Calderén, el nimero de muertes vinculadas a la
violencia derivada del narcotrafico era de 5,100. Esta cifra representd un incremento del 126%
respecto al afio 20073%7. Al final de esa administracidn, en el afio 2012, el nimero estimado era

de 60,0003¢8,

En este sentido, lo que se observé como resultado de la estrategia implementada fue un
aumento en la violencia generada tanto por los grupos del crimen organizado como por la
respuesta del gobierno. Desde entonces, se han denunciado constantes abusos a los derechos
humanos efectuados por las fuerzas de seguridad mexicanas, militares y policiales, en casos de
tortura, desapariciones forzadas y ejecuciones extrajudiciales3®®. Quizd lo mas grave es que
siguiendo las premisas del prohibicionismo, se mostraron resultados exitosos en tanto el

gobierno de Calderdn tuvo cifras récord en cuanto al nimero de lideres narcotraficantes

367 Clare Ribando Seelke, Mérida Initiative for Mexico and Central America: Funding and Policy Issues, 6p. cit., p.
2.

368 Traduccién propia. Clare Ribando Seelke, Mexico and the 112th Congress, Congressional Research Service,
Estados Unidos, 29 de enero de 2013, p. 6.

369 Traduccidn propia. Ibidem, p. 21.
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capturados o abatidos y al nimero de extradiciones realizadas, de superficies de cultivos

destruidos y de decomisos de sustancias3’°.

Estos indicadores histéricamente se han utilizado para medir resultados positivos en el
combate al narcotrafico, a pesar de no exponer los cambios en los contextos de violencia y
tampoco permiten ver una reducciéon en el flujo de drogas ilicitas, ni en el consumo de éstas.

Siguiendo esta linea, en una investigacion realizada por Clare Ribando Seelke se subraya el
hecho de que, aunque desde el 2008 la cantidad de drogas incautadas ha crecido de manera
considerable, la creciente violencia en México y el nimero de muertes por sobredosis en
Estados Unidos han llevado a muchos a cuestionar la eficacia de la Iniciativa Mérida3’. En
efecto, a pesar de los esfuerzos emprendidos, en el afio 2012 el gobierno de Estados Unidos
seguia identificando a las organizaciones narcotraficantes mexicanas como la amenaza de
crimen organizado mas importante para este pais, debido a su control de la oferta y distribucién

de las drogas ilicitas consumidas por la poblacién estadunidense3’2,

Incluso, en el afo 2017 las cifras demostraban que lejos de disminuir los impactos del
narcotrafico en ambos lados de la frontera, el fendmeno era mas complejo, y con efectos
negativos mas grandes. Las muertes en México vinculadas con la violencia del crimen
organizado llegaron a un pico sin precedentes. Hasta esa fecha el nimero acumulado desde el
2006 era de 109,000 muertes y 30,000 desaparecidos3’3. Y en Estados Unidos, el consumo
problemdtico de drogas ilicitas continuaba creciendo, en el mismo afo las muertes por

sobredosis de opioides alcanzaron una cifra sin precedentes.

370 Traduccidn propia. Ibidem, p. 6.

371 Clare Ribando Seelke, Mexico: Evolution of the Mérida Initiative, 2007-2020, dp. cit., p. 2.

372 Traduccion propia. Clare Ribando Seelke (et. al.), Latin America and the Caribbean: lllicit Drug Trafficking and
U.S. Counterdrug Programs, op. cit., p. 5.

373 Clare Ribando Seelke y Kristin Finklea, U.S.-Mexican Security Cooperation: The Mérida Initiative and Beyond,
op. cit., p. 1.
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De hecho, en la Estrategia Nacional para el Control de Drogas del gobierno estadounidense,
publicada en 2019, se sefiala como prioridad, atender la crisis de opioides en Estados Unidos
frente a este escenario:

“En 2017, hubo mas de 70,200 muertes por sobredosis de drogas en Estados Unidos de
acuerdo con los Centros para el Control y la Prevencién de Enfermedades. Mas de
47,500 de estas muertes involucraron un opioide, y mas de la mitad de estas muertes
involucraron un opioide sintético, como el fentanilo ilicito o alguno de sus andlogos. Del
afio 2014 al 2017, el nimero de muertes atribuidas al uso de opioides sintéticos como
el fentanilo, y sus andlogos, se incrementd en un 413 por ciento (...) Aunado a la crisis
de opioides, las muertes por sobredosis de heroina, cocaina, metanfetamina vy
medicamentos para el dolor prescritos han aumentado desde el 2014”374,

En este mismo contexto, México es identificado por el gobierno estadounidense como uno de
los paises de origen de las drogas ilicitas que tienen como destino llegar a Estados Unidos mas
importantes: es una fuente significativa de heroina, marihuana y drogas sintéticas, y es el
principal pais de transito de la cocaina proveniente de América del Sur. Ademas, es uno de los
paises de origen de la amapola ilicita y el principal proveedor de heroina y derivados del opio

en el mercado interno de los Estados Unidos3’>.

La configuracion de este escenario demuestra que el programa de cooperacion de la Iniciativa
Mérida ha fallado en el cumplimiento de sus objetivos. Desde el inicio, numerosos expertos en
el tema advirtieron sobre un fracaso casi anunciado de la estrategia por el hecho de que
reproducia acciones que ya habian mostrado en el pasado su inefectividad para disminuir los
impactos de los grupos criminales narcotraficantes3’®. En este sentido, la causa principal de la
falta de resultados no es la implementacién del acuerdo o la reduccién de los recursos, sino el
propio contenido del programa cuyas estrategias no se enfocan en atender las problematicas

derivadas del narcotrafico en cada lado de la frontera.

374 Office of National Drug Control Policy, National Drug Control Strategy, enero 2019, p. 1 Disponible en:
https://www.state.gov/wp-content/uploads/2019/02/288960.pdf

375 United States Department of State, International Narcotics Control Strategy Report. Volume | Drug and
Chemical Control, marzo 2017, p. 215. Disponible en: https://www.state.gov/wp-content/uploads/2019/04/2017-
INCSR-Vol.-l.pdf

376 Véase, Maureen Meyer, dp cit. y Armando Rodriguez Luna, dp cit.
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En el caso de México, la securitizacion del fendmeno llevd a la implementaciéon de una
estrategia de combate frontal a los grupos de crimen organizado mediante el despliegue de las
Fuerzas Armadas del pais. Con ello, no solo no se redujeron los impactos, sino que la violencia
fue al alza, dejando condiciones de inseguridad, homicidios y numerosas violaciones a los
derechos humanos. Es asi como, aunque después se buscd dar mayor peso a una estrategia
enfocada en el fortalecimiento de las instituciones, esto se dio a la par de la continuidad de la
movilizacion de las Fuerzas Armadas en el pais. Esto, por supuesto, proviene de la politica del
gobierno mexicano al interior del pais, sin embargo, el programa de la Iniciativa Mérida apoya

y promueve esta misma visién del problema.

Por otro lado, como se explicd lineas arriba, la Iniciativa Mérida no contempla estrategias
concretas para reducir los impactos del narcotrafico en Estados Unidos, ya que se trata de un
programa enfocado en atender el problema desde el exterior, es decir, en reducir la oferta de
drogas ilicitas. Con ello, a pesar del discurso de la corresponsabilidad, el programa de
cooperacion se centra en la responsabilidad del gobierno mexicano, por lo que su capacidad de
generar cambios significativos frente al trafico de drogas se vuelve limitado, al ser este un

fenédmeno transnacional con causas y consecuencias en ambos paises.

Incluso para autores como Andrew Selee un cambio en las propias politicas antidrogas de
Estados Unidos tendria un impacto mas significativo para socavar el alcance de las
organizaciones de trafico de drogas, concretamente en el caso de la violencia en México. Para
ello, el gobierno estadounidense deberia atender tres problematicas principales: reducir el
consumo de drogas, reducir y controlar los flujos de dinero que circulan por la venta de drogas
en las ciudades estadounidenses y limitar el flujo de armas de alto calibre de Estados Unidos

hacia México3”’.

377 Andrew Selee, “Dinero, armas y drogas: éson los insumos estadounidenses alimento de la violencia en la
frontera Estados Unidos-México?”, en Benitez Manaut, Raul (ed.), Atlas de la Seguridad y la Defensa de México
2009, Colectivo de Analisis de la Seguridad con Democracia (CASEDE), México, 2009, pp. 236y 237.
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Asimismo, en el propio gobierno estadounidense han existido voces que llaman la atencidn
hacia un cambio profundo en las politicas implementadas. Por ejemplo, en el afio 2010 el
director de la Oficina de la Politica Nacional para el Control de Drogas (ONDCP por sus siglas en
inglés) criticd frente al Congreso estadounidense la continuacidn de politicas fallidas: “cuarenta
anos después, la preocupacién por las drogas y el problema de las drogas se ha, si acaso,
magnificado, intensificado”3’8, En el mismo sentido, agregd: “debemos enfocarnos en la

principal causa de nuestro problema: la enorme demanda de drogas de nuestra nacién”37°,

Sin embargo, a pesar de la creciente evidencia que da prueba de esto, la realidad es que el
cambio profundo en las politicas antidrogas estadounidenses, sobre todo en el gobierno
federal, todavia no es bien aceptado. Incluso durante la administracién Obama, en donde habia
grandes expectativas de que esto podria suceder, el vicepresidente Joseph Biden expresd que,
si bien vale la pena la discusion sobre politicas antidrogas alternativas, “no hay posibilidad de
que la administracion Obama/Biden vaya a cambiar su politica sobre drogas hacia la

legalizacién”38°,

En suma, a pesar de que la Iniciativa Mérida fue presentada como un nuevo paradigma de la
cooperacion bilateral en seguridad, particularmente en el combate al narcotrafico, el contenido
del programa de cooperacién no ha presentado cambios significativos. En realidad, lo que se
observa en su lugar es la institucionalizacién de las acciones que ya se llevaban a cabo
anteriormente. Esto es la reproduccidon de estrategias caracterizadas por la percepcion
estadounidense sobre el problema, asi como el enfoque prohibicionista que este pais ha

promovido desde hace mas de cinco décadas.

378 Traduccidn propia. Liana W. Rosen, dp. cit., p. 9.

379 Traduccién propia. Clare Ribando Seelke, Mérida Initiative for Mexico and Central America: Funding and Policy
Issues, op. cit., p. 18.

380 Traduccidn propia. Clare Ribando Seelke (et. al.), Latin America and the Caribbean: lllicit Drug Trafficking and
U.S. Counterdrug Programs, op. cit., p. 25.
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La légica en la que se basa la guerra contra las drogas sigue permeando en las estrategias
bilaterales, incluso se ha visto que México ha adoptado el mismo enfoque en su politica
nacional. Ello, a pesar de que se ha demostrado que esta estrategia no ha tenido resultados
favorables, por el contrario, incluso ha fomentado la existencia del narcotrafico. Para Estados
Unidos la posibilidad de triunfar en esta guerra sigue siendo considerada como tal, aun cuando
los resultados dicen lo contrario. De ahi que varios autores hablen de la conveniencia de
cambiar este paradigma38l. Se requiere que las politicas implementadas atiendan las
necesidades y problematicas diferenciadas en cada pais. No obstante, el contenido de la
Iniciativa Mérida no contempla estas realidades distintas. En este sentido, el esquema de
cooperacidon lejos de conciliar ambas visiones, lo que logra es trasladar el modelo

estadounidense a México.

La realidad es que tanto los gobiernos de México como Estados Unidos necesitan repensar las
politicas con las que buscan atender el problema del narcotréafico tanto a nivel nacional como
en la agenda bilateral. El paradigma prohibicionista punitivo sobre las drogas se ha visto
superado por las dimensiones del fendmeno y sus efectos negativos en estos paises. Se
requieren enfoques mas amplios que promuevan un entendimiento mas alld una amenazaala
seguridad o un tema de criminalidad, en donde se consideren las causas profundas del

fendmeno y los impactos diferenciados que tiene éste en cada contexto sociocultural.

Por supuesto, esta es una tarea pendiente a nivel nacional y en la agenda bilateral de Estados
Unidos y México. Pero también en el plano internacional, puesto que ambos Estados estan
sujetos tanto al régimen internacional de fiscalizacién de sustancias basado las convenciones
de las Naciones Unidas como a los tratados que son parte del sistema interamericano. Es decir,
no se trata de una tarea sencilla pues pensar en alternativas todavia representa desafios
importantes para los gobiernos y las sociedades, sin embargo, la continuidad de un enfoque

qgue ya ha probado su fracaso no debe ser la eleccidn que seguir.

381 ygase, Fuensanta Medina Martinez, “La Iniciativa Mérida: un problema comun de seguridad", dp. cit., p. 191;
Maureen Meyer, 6p. cit., p.74; Rafael Veldzquez Flores y Jorge Schiavon, “La Iniciativa Mérida en el marco de la
relacion México- Estados Unidos”, dp. cit., p.20.
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El prohibicionismo punitivo, lejos de cumplir con el objetivo que promueve de erradicar el
consumo de drogas en su totalidad, ha causado estos efectos a partir de la criminalizacidn, la
cual elimina la posibilidad de generar otros tipos de controles al narcotrafico, causando
escenarios propicios para la corrupcién e impunidad y obstaculizando la atencién al consumo
de estas sustancias de manera efectiva. Si bien, la discusidn sobre politicas alternativas sobre
las drogas es un tema amplio que supera los alcances de la presente investigacion, es sin duda

una tarea pendiente que hoy en dia deberia tener un caracter urgente para los gobiernos.
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Conclusiones. La Iniciativa Mérida y las percepciones distintas: los factores limitantes parala
cooperacion bilateral

A lo largo de la presente investigacién se expusieron los elementos principales que forman
parte de los procesos de construccion de las concepciones de seguridad nacional de México y
de Estados Unidos de América, respectivamente. Aunado a ello, se describié la manera en la
gue se han configurado los entendimientos en torno al narcotrafico que forman parte de las
estrategias implementadas para afrontarlo, esto en el ambito nacional y posteriormente, en la

agenda bilateral.

A partir de lo anterior, se afirma que las diferencias sobre el entendimiento del narcotrafico y
sus propias concepciones de seguridad nacional, entre México y Estados Unidos, tienen
implicaciones en la construccién de la relacion bilateral en seguridad, cuya expresién mas
acabada se considera es la Iniciativa Mérida, en tanto que limitan los alcances que la

cooperacion bilateral podria llegar a tener.

Como se explicd anteriormente, en el discurso que ha acompafiado a la Iniciativa Mérida desde
su nacimiento la securitizacion del narcotrafico ha sido una constante. En realidad, este no es
un hecho novedoso ya que en la agenda bilateral fue identificado como una amenaza a la
seguridad nacional de manera oficial en 1989. No obstante, esta forma de entender al
fendmeno tiene implicaciones distintas para México que para Estados Unidos, dado que existen
diferencias importantes en sus concepciones de seguridad nacional. Por ello, para conocer los
alcances de la securitizacion, es necesario comprender los limites de la propia seguridad

nacional.

En este sentido, con base en la premisa constructivista que afirma que las caracteristicas y los
elementos que componen a las concepciones de seguridad nacional no derivan de
generalidades ni se deducen de supuestos fijos, sino que cada Estado construye su propia vision
a partir de las experiencias y percepciones propias, dando lugar a la formacién de los intereses

gue orientan las politicas de seguridad. Se concluye que, si bien los elementos que forman parte
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de las concepciones de seguridad nacional de México y de Estados Unidos presentan

similitudes, existen diferencias significativas.

En lo relativo a los procesos de construccién de las identidades en seguridad nacional de estos
Estados, se afirma que en términos generales ambas se ubican mas cercanas al enfoque
tradicional de la seguridad que a los enfoques ampliacionistas. Puesto que los esfuerzos
llevados a cabo para ampliar sus propias concepciones no han sido consolidados. Sin embargo,
existen diferencias importantes en la manera en que entienden la seguridad nacional, las cuales
se observan tanto en el andlisis del marco juridico como en el ambito politico, es decir, en los

discursos en los que se ha evocado a la seguridad nacional.

Para México al garantizar la seguridad nacional la supervivencia del Estado es el objetivo
principal, pero también prioriza valores como la independencia, la soberania nacional, la
integridad territorial e incluso, el desarrollo nacional. Mientras que Estados Unidos incluye
ademas elementos tan amplios como la preservacidon de su liderazgo internacional, de la
ideologia liberal, la democracia e inclusive, el libre mercado, combinando intereses dentro y

fuera de sus fronteras nacionales.

En estas concepciones también influye la percepcién sobre el sistema internacional ya que da
cuenta de la forma en que los Estados se reconocen a si mismos e identifican a los demas
agentes. De acuerdo con el enfoque constructivista, existe una mutua construccién entre la
identidad de los agentes y la estructura internacional. Los Estados como agentes, son creadores
de las estructuras a partir de sus acciones y comportamientos, al tiempo que las estructuras
dan forma a las propias identidades de los agentes. Esta constante construccién, da lugar a
diferentes posibilidades de escenarios de relaciones conflictivas o cooperativas entre los
Estados en el tema de la seguridad. En este sentido, la percepcidn sobre el sistema
internacional permea en el entendimiento de su propia identidad y a partir de ésta, se generan

ciertos comportamientos o acciones en sus relaciones con otros Estados.
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De esta manera, la vision sobre el sistema internacional de México, apegada al idealismo, tiene
como consecuencia la ejecucién de una politica exterior basada en principios juridicos y en la
resolucidn pacifica de las controversias con otros Estados, rechazando el uso de la fuerza en las
relaciones internacionales, y por tanto, delimitando el uso de las capacidades militares como

el ultimo recurso a utilizar para la defensa nacional frente a un ataque externo.

En contraste, la visién sobre el sistema internacional de Estados Unidos es mas cercana a las
premisas del realismo, por lo que se concibe que, ante el cardcter andrquico de éste, el
fortalecimiento de sus capacidades militares es fundamental para la defensa nacional pero
también para preservar el poder hegemdnico. Como consecuencia, el uso de la fuerza en las
relaciones internacionales es entendido como un recurso legitimo y su uso es recurrente. Del
mismo modo, al concebir que su seguridad nacional tiene una dimensién internacional, no

existe una clara linea divisora entre lo nacional y lo internacional en el ejercicio de su soberania.

En el analisis constructivista de la relacion en materia de seguridad entre México y Estados
Unidos estas diferencias son importantes ya que dan pauta para comprender hasta qué punto
es posible la conciliacion entre las visiones. Y es que, particularmente en el tema del combate
al narcotrafico, se ha buscado establecer una relacién entre ambos Estados a pesar de las
divergencias en sus concepciones. Evidentemente la naturaleza del fendmeno ha propiciado
gue exista dicha relacién, sin embargo, a lo largo de la historia, los momentos de mayor
cooperacidon o de conflicto han evidenciado que las divergencias permean en la relacién

bilateral en seguridad.

Por otro lado, en los entendimientos sobre el narcotrafico influyen también las experiencias y
percepciones de cada agente. Este fendmeno que involucra a ambos paises de manera
particular se ha manifestado a lo largo de la historia de forma diferenciada en cada uno de
éstos. No obstante, el enfoque prohibicionista y punitivo de las drogas ha primado en las leyes
y decisiones de los gobiernos de ambos Estados. Esta coincidencia se debe a que, aunque son

procesos nacionales, Estados Unidos ha sido historicamente el principal promotor de este
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régimen de las drogas a nivel internacional, y en su relacién con México de manera mas
contundente, puesto que la frontera comun es la principal entrada de drogasiilicitas al territorio
estadounidense. Como consecuencia, en México ha existido una presidn importante para la

adopcidn de politicas antidrogas convergentes con la vision estadounidense.

Como se revis6 anteriormente, el paradigma prohibicionista y punitivo configura un
entendimiento muy concreto sobre el narcotrafico, definiéndolo como una actividad criminal
cuyas consecuencias perjudican en diferentes niveles a las sociedades. Sin embargo, las
experiencias relacionadas con el tema del narcotrafico son distintas en cada caso. En Estados
Unidos el narcotrafico ha impactado principalmente en el problema de consumo de drogas
ilicitas. En afios recientes las cifras de consumo problematico, dependencia y muertes por
sobredosis, principalmente de opioides, se elevaron a niveles alarmantes. Asimismo, existen
problemas relacionados con el narcomenudeo. Mientras que, en México los impactos del
narcotrafico se han visto en el aumento de grupos criminales dedicados a la produccién y/o el
trasiego de drogas ilicitas. Tanto las acciones de éstos como las estrategias del gobierno para
hacerles frente han generado escenarios de indices altos de violencia. Ademas, existe una
situacidon generalizada de corrupcidon e impunidad. Evidentemente, se trata de efectos

diferenciados de un mismo fendmeno.

No obstante, a pesar de que estos efectos se han manifestado de forma diferente en cada caso,
en ambos ha existido una tendencia hacia la identificacién del narcotrafico como una amenaza
a la seguridad nacional. La securitizacion del narcotrafico es una decisidon politica que se ha
tomado por gobiernos de Estados Unidos y posteriormente de México, asi como en la agenda
bilateral. Como parte de las conclusiones, se afirma que la identificacion del narcotrafico como
amenaza a la seguridad nacional es consecuencia de un robustecimiento del enfoque
prohibicionista y punitivo de las drogas, misma que, como demuestra la ausencia de resultados

exitosos en ambos casos, ha tenido motivaciones politicas, especificas de cada contexto.
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En efecto, la securitizacion del narcotrafico en las politicas estadounidenses se lleva a cabo en
términos estrictos en 1986 pero podria remontarse incluso a la Guerra contra las drogas
iniciada en 1971. Desde entonces y hasta la actualidad, las estrategias emprendidas por el
gobierno de Estados Unidos han tenido caracteristicas muy particulares derivadas de su propio
entendimiento de la seguridad nacional y del trafico de drogas como una amenaza para ésta.
Tales caracteristicas incluyen la predileccién del unilateralismo frente a la cooperacidén en las
estrategias emprendidas al exterior, la comprensidn y el enfrentamiento del problema desde
una logica militar, su entendimiento como una amenaza de origen externo y también, la
promocion del enfoque prohibicionista y punitivo de las drogas como antecedente de la

securitizacion.

Por otra parte, en las estrategias del gobierno mexicano la securitizacion del narcotrafico ocurre
por primera vez en 1989, tres afios después que en el caso estadounidense. Pero es hasta la
administracion del presidente Calderdn que se asume por completo esta visién en la Guerra
contra el narcotrafico en el afio 2006. Es en el caso de México en donde se encuentran
discrepancias entre el entendimiento del narcotrafico como una amenaza a la seguridad
nacional y los propios limites de la concepcion de la seguridad nacional para México. En este
sentido, se afirma que existe un conflicto entre la securitizacion del narcotrafico, un tema
tradicionalmente tratado como de seguridad publica, con la concepcién de seguridad nacional
del pais, en la cual histéricamente no se habia basado el ambito militar, entendido como el uso
de las fuerzas armadas para el combate de las amenazas y la resolucion de conflictos. Esto era
percibido como el ultimo recurso a utilizar puesto que se privilegiaba el uso de otros

mecanismos.

Este cambio de paradigma se ha buscado justificar con el concepto de seguridad interior, como
un pilar de la seguridad nacional, pero su contenido y limites no han sido esclarecidos
juridicamente a la fecha. De esta manera, la adopcion de la vision estadounidense en el
entendimiento del problema del narcotrafico se ha encontrado con obstaculos derivados de la

propia identidad de seguridad nacional de México. En las ultimas administraciones se ha
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buscado contrarrestarlos con la supuesta ampliacion de la seguridad nacional llegando a hablar
incluso de seguridad multidimensional. No obstante, se afirma que esta ampliacién no se ha
traducido en estrategias integrales, por lo que su Unico objetivo ha sido justificar Ila

securitizacion mediante la creacidn de esta narrativa.

Estas discordancias permean en la construccién de la relacion en seguridad entre los dos
Estados. En términos estructurales, la relacién bilateral se ha transformado a partir de los
agentes involucrados, es decir, de las acciones tanto de México como de Estados Unidos. En
efecto, ésta ha pasado de un esquema unilateral a uno que promueve la cooperacion. En
términos generales, México ha buscado la implementacién de mecanismos de cooperacion,
desarrollados de manera conjunta. De forma paralela, la estructura que representa la relacién
bilateral ha moldeado y dotado de significado a la identidad de cada una de las partes. Como
consecuencia, las estrategias promovidas a nivel bilateral, influenciadas por elementos
derivados de las identidades nacionales, han afectado los procesos nacionales. Por ejemplo, en
Estados Unidos al aceptar la cooperacidn frente al unilateralismo y en México, de manera mas
contundente, con la asimilacién de un entendimiento especifico sobre el narcotrafico, aunque
este no coincida con su propia percepcion del problema y sea discordante con su concepcién

de seguridad nacional.

Como se explicd anteriormente, en las estrategias bilaterales la visidon estadounidense es la que
mas ha influido. Pocos son los espacios en los que México ha posicionado sus propios intereses
derivados de las problematicas a las que se ha enfrentado como consecuencia del narcotrafico.
Debido a ello, se observa una exportacion del modelo estadounidense en materia de drogas a
la agenda bilateral y con ello, los esfuerzos bilaterales se han basado en la experiencia y
necesidades estadounidenses. Si bien, se esperaba que esto cambiara con la Iniciativa Mérida
promovida por México y el nuevo paradigma para la cooperacién en seguridad que
supuestamente representaba, en realidad se aprecia una continuidad de los mismos

componentes que han formado parte de las estrategias bilaterales predecesoras.
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Desde una perspectiva constructivista, estos factores importan. En la relacién en seguridad,
particularmente frente a la amenaza que los Estados identifican en el narcotrafico, la
cooperacion o el conflicto han resultado de las percepciones mutuas. En este sentido, la
asimetria de poder no es suficiente para explicar por qué en algunos momentos ha habido
conflicto y en otros, cooperacidon, dado que Estados Unidos siempre ha tenido un poder
nacional mayor frente a México. Por ello se afirma que el avance en la cooperacién se ha
logrado en la medida en que México ha asimilado la visién estadounidense, mostrando con ello

una mayor disposicién para colaborar en estos términos.

El enfoque constructivista permite explicar que el poder en términos de recursos materiales no
genera automaticamente un tipo de comportamiento, sino que las ideas que enmarcan dicho
poder son las que determinan el comportamiento de los agentes. Asi, el comportamiento de
México frente a Estados Unidos no se deriva de la asimetria de poder en si misma, sino en la
forma en que esa diferencia es interpretada. Es decir, la manera en que cada uno percibe al

otro a partir de su propia identidad definiendo asi su papel en la estructura bilateral.

En efecto, en un momento existia una mutua percepcion de desconfianza. Luego, hubo una
percepcion por parte de Estados Unidos de que las presiones hacia México funcionaban en la
medida en que resultaban en una asimilacidon de su propia visiéon por lo que se dejé atras el
unilateralismo, para dar lugar a estrategias bilaterales. Mientras que, para México, la
desconfianza de la supremacia del poder estadounidense y de las acciones que éste podria
emprender en su contra, lo llevd a impulsar la cooperacién frente al unilateralismo. Pero
también, al posicionar primordialmente los intereses estadounidenses en la agenda bilateral
existe un menor riesgo a que se configure un conflicto, como histéricamente ha sucedido, en

el que México estaria en desventaja importante.

De esta manera, en el tema del narcotrafico, México ha reconocido de manera implicita el rol
dominante de Estados Unidos en las iniciativas bilaterales, con todo lo que eso conlleva, como

el tener que transformar su propia identidad, o bien, el no plasmar sus propias necesidades
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como prioridades en la agenda bilateral. En efecto, los cambios en dichas percepciones es lo

gue ha dado lugar a un avance o retroceso en la cooperacion bilateral.

En el escenario configurado a partir del desarrollo del narcotrafico en la relacién entre México
y Estados Unidos, la transnacionalizacién del fendmeno tiene como consecuencia la
construccion de entendimientos intersubjetivos relativos a la caracterizacion de México como
un pais importante en la produccion de drogas ilicitas y como territorio para el trasiego de
éstas, y de Estados Unidos como el pais con el mercado mas grande para la demanda de drogas

ilicitas, especificamente las provenientes de los grupos narcotraficantes mexicanos.

En efecto, ambos Estados reconocen la importancia del otro en la cooperacién para hacerle
frente a lo que los dos distinguen como una amenaza. Sin embargo, las acciones bilaterales han
atendido una parte muy acotada del problema, debido a que son resultado de la
preponderancia de la visién estadounidense. Es por ello que se afirme que las diferencias entre
México y Estados Unidos de América en los elementos que forman parte de su concepcion de
seguridad nacional y también, en el entendimiento del problema del narcotrafico derivado de

sus propias experiencias, limitan la cooperacién bilateral en el marco de la Iniciativa Mérida.

Lo anterior se debe a que de manera histérica Estados Unidos ha buscado influir en las politicas
mexicanas sobre el narcotrafico y posicionar su visidn en la agenda bilateral. Aun cuando en su
propia experiencia no ha tenido resultados exitosos. Para México, existen las opciones de
cooperar con Estados Unidos bajo las condiciones que este ultimo impone; asumir el
unilateralismo que frena la cooperacién; o bien, negociar a partir del reconocimiento de la
interdependencia impulsando los intereses del pais, fomentando la construccién de una visién
comun en donde ambos Estados puedan encontrar un espacio para atender las problematicas

nacionales de un fendmeno transnacional.

Evidentemente, Estados Unidos tiene un marco de accién mas amplio que el de México. Sin

embargo, el hecho de que no se atiendan las necesidades mexicanas significa una limitante
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para la cooperacion bilateral y el objetivo de esta. Es decir, si no se busca conciliar la visidn
estadounidense con la mexicana, los resultados de las estrategias bilaterales seguirdn siendo
muy acotados. Esto genera un esquema vertical de la cooperacion bilateral, aun en el marco de
la Iniciativa Mérida, cuyo pilar mds importante supuestamente era el de la corresponsabilidad.
Como consecuencia, la ausencia de la construccién de una visidn comun trae consigo una serie
de obstaculos para una cooperacién efectiva en la que se posicionen los intereses de ambos
Estados y se atiendan las necesidades de cada uno en lo

relacionado con los efectos negativos del narcotrafico.

En este sentido, la larga trayectoria de la relacién bilateral en seguridad en el tema del
narcotrafico ha tenido como resultado una identificacion mutua positiva, a partir de los
cambios ocurridos en las proyecciones y percepciones entre México y Estados Unidos. Con base
en los modelos de relaciones en seguridad que proponen Wendt, Buzan y Waever, se afirma la
relacion en seguridad entre México y Estados Unidos, particularmente en el combate al
narcotrafico, ha evolucionado con el paso de los afios generando un vinculo cada vez mas
estrecho, al grado que hoy en dia resulta muy improbable la inexistencia de una relacién entre
ambos Estados en este dmbito. En la actualidad esta relacidn se ubica mas cercana a la
cooperacidon que al conflicto, considerando los tres escenarios distintos clasificados en el
primer capitulo como los modelos A, By C, es posible afirmar que la relacién en seguridad entre

estos se ha ubicado de forma transitoria entre los modelos By C.

Es decir, aunque se observan elementos caracteristicos de una Comunidad de Seguridad (un
sistema de seguridad cooperativo regido por la cultura kantiana), tales como la identificaciéon
positiva del otro como aliado y no como enemigo o rival, en tanto se entiende que la seguridad
del otro propicia la seguridad propia y lo mismo inversamente. Todavia existen caracteristicas
relativas a un Régimen de Seguridad (sistema de seguridad individualista regido por la cultura
lockeana) como la ausencia de una vision compartida que refleje las responsabilidades
compartidas, asi como que el uso de la fuerza en la relacién se encuentra limitada mas no se

elimina su posibilidad, principalmente del lado estadounidense. En efecto, se percibe que las
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normas establecidas y los limites a las acciones del otro, aminoran la percepcién de riesgo y por

tanto son deseables, sobre todo para la parte mexicana.

En este sentido, en el tema del narcotrafico es posible afirmar que existe un complejo de
seguridad debido a la interrelacidon entre los procesos de securitizacion del fendmeno en
México y de Estados Unidos, al grado de que la cooperacién ya ha sido asimilada como
indispensable. Es decir, pensar en las politicas de seguridad implementadas para atender el
problema del trafico de drogas de manera aislada o contraria a lo que se establezca en la
relacidn bilateral no es factible, pues como se explicé anteriormente, a lo largo de la historia
ha existido un vinculo importante en el entendimiento del problema. No sélo en términos
empiricos el fendmeno tiene manifestaciones en ambos lados de la frontera, también hay una

nocion en lo politico de que el problema no puede ser resuelto sin la cooperacidn del otro.

Incluso, podria afirmarse que en términos discursivos y sobre todo, por el uso del concepto de
responsabilidades compartidas en el marco de la Iniciativa Mérida, se buscd llegar a un modelo
Cenlarelacién bilateral, pero, en términos practicos no se ha visto un avance de la cooperacién
en seguridad hasta ese grado. Para ello, se necesitaria de la creacion de un esquema de
cooperaciéon en el que ambas partes puedan involucrarse en términos equitativos en la
construccidon de una visién que guie las acciones en seguridad, en donde se concilien las
identidades nacionales de ambos, y también, para hablar de una responsabilidad compartida
plena, este esquema tendria que considerar y atender las manifestaciones diferenciadas del

fendmeno en los dos lados de la frontera.

En suma, se concluye que a pesar de que la Iniciativa Mérida es el mecanismo de cooperacién
bilateral en seguridad mas acabado entre México y Estados Unidos, existen limitaciones
significativas particularmente en lo relacionado a la forma en la que se percibe y se entiende el
fenédmeno del narcotrafico y sobre las caracteristicas que deberian tener las estrategias para
enfrentarlo. En efecto, como parte de las conclusiones, se identifican tres factores limitantes

principales.
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El primero tiene que ver con la existencia de manifestaciones distintas del mismo fenémeno en
México y en Estados Unidos, mismas que el programa de cooperacidon no reconoce, y por tanto,
no considera estrategias adecuadas para cada una de las realidades. Es decir, a pesar de que
este panorama muestra problematicas diferenciadas derivadas del narcotrafico, la cooperacién
bilateral emprendida para enfrentarlas promueve una vision muy especifica sobre el tema de
las drogas. Incluso con la introduccion del principio de corresponsabilidad, no se consolidaron
los esfuerzos en términos practicos. Como consecuencia se observa una falta de conciliacidon
de los intereses promotores y los objetivos de la cooperacidn, en tanto que lejos de tratar la

problemdtica desde un enfoque integral, se busca enfrentarla de forma muy acotada.

El segundo factor limitante que se identifica es la preeminencia del paradigma prohibicionista
y punitivo de las drogas, es decir, la consideracién de este como el Unico capaz de aminorar los
efectos negativos del problema en cuestién. Este enfoque sobre las drogas que ha sido
impulsado por Estados Unidos al interior y al exterior de sus fronteras es el que ha caracterizado
las estrategias bilaterales con México, tanto las impuestas unilateralmente como las que se han
originado a partir de acuerdos. Como consecuencia, las politicas antidrogas se han basado en
un discurso criminalizador que ha sido vigorizado a partir del proceso de securitizacion del

narcotrafico.

Lejos de tener resultados exitosos, se observa que este paradigma ha generado una serie de
consecuencias que incluso han empeorado el panorama. Asi, la identificacion del fendmeno
como una amenaza a la seguridad nacional, ha generado una narrativa que plantea que el
combate al narcotrafico debe ser una tarea permanente y que sus alternativas tendrian efectos
peores. Este entendimiento tan limitado representa nuevos retos relativos a la definicién de
las caracteristicas que deben tener las acciones dirigidas al control del narcotrafico. En este
sentido, en la actualidad es de vital importancia repensar las politicas implementadas
diferenciando entre los efectos del consumo de drogas, de las consecuencias de la prohibicién

y criminalizacién, e incluso de la securitizacion.

184



Finalmente, el tercer factor limitante para la cooperacién ha sido la predileccidn histérica de
Estados Unidos por llevar a cabo acciones fuera de su jurisdiccién de manera unilateral. Sin
duda, este patrén ha marcado la relacién con México en el tema del narcotrafico. Como se
explicd con anterioridad, este unilateralismo se observa no solo en la imposicién de medidas,
sino en la exportacién del modelo estadounidense a la agenda bilateral e incluso mas alla, en
las politicas mexicanas. Incluso, la misma naturaleza de la Iniciativa Mérida como un programa
de cooperacién del gobierno estadounidense y no como un tratado bilateral, refleja como el
unilateralismo sigue permeando. Esto, por supuesto, también habla de la propia posicidn de
México frente al tema, puesto que la asimilacién de este modelo también ha probado la
inexistencia de una estrategia nacional acorde no solo a la experiencia que se vive en México

como consecuencia del narcotrafico, sino a la propia identidad nacional en seguridad.

De acuerdo con los hallazgos de esta investigacién, los factores limitantes de la cooperacién
entre Estados Unidos y México en materia de seguridad, concretamente en el tratamiento del
problema del narcotrafico, no han permitido llegar a los alcances que podria tener. El andlisis
constructivista que se llevd a cabo sefiala que la relacion bilateral en seguridad estd en
constante construccidn, que las percepciones mutuas van cambiando con la realidad, y que no
existen consecuencias definitivas derivadas de la asimetria de poder entre ambos Estados. En
la actualidad en que la Iniciativa Mérida esta perdiendo el apoyo por parte de ambos gobiernos,
es una oportunidad para apostar por la creacidon de un acuerdo bilateral de cooperaciéon que
incluya una visidn integral sobre las manifestaciones del narcotrafico en cada lado de la
frontera, que esté abierto a atender el problema mediante estrategias que superen las
limitantes del prohibicionismo punitivo y la securitizacidn, y que parta de una visién comuin en

donde cada una de las partes logren posicionar sus intereses.
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ANEXO 1: Iniciativa Mérida: avances reportados por el Gobierno de México (2012-2016)2

2012°

PILAR |

1. Curso sobre técnicas especializadas en materia de control de confianza para funcionarios de la PGR.

Curso para elementos de la Policia Estatal de Sonora para ser parte de la unidad policial especializada en el Estado de Sonora.

La SEIDO recibié equipos de deteccidn de aire para detectar laboratorios clandestinos.

Elementos del SPF, de la PF y de la PGIDF participaron en un curso de capacitacion avanzado sobre pandillas ofrecido por la Fuerza de Tarea Antipandillas

de EE.UU.

5. Curso avanzado sobre técnicas de entrevista e interrogatorio otorgado por el Departamento Correccional de California y la Unidad de Investigacién de
Pandillas de Los Angeles para funcionarios del SPF y de la PGIDF.

6. Curso de formacion avanzado en laboratorios clandestinos otorgado por la DEA para elementos de la PGR, SEMAR, SEDENA y la PF, en Querétaro.

7. La SEIDO recibid equipos portatiles para monitoreo de aire y estaciones de calibracidon que seran utilizados para el desmantelamiento de laboratorios
clandestinos.

8. Ceremonia de graduacidn de la 35° generacién de instruccidén bdasica penitenciaria en la ANAP en Xalapa, Veracruz.

9. La SEMAR recibid la transferencia de sefiales luminosas que complementan los paquetes de despliegue tactico de las camionetas que cuentan con equipos
de instruccion no intrusiva de rayos X.

10. La PF recibié dispositivos electrénicos para el funcionamiento de los puestos de control méviles desplegados en las principales carreteras de México.

HwnN

PILAR II

1. Continuaron los programas de capacitacién presenciales y a distancia sobre el nuevo sistema de justicia penal en los que participaron jueces, fiscales,
policias, defensores publicos, mediadores, estudiantes de Derecho y representantes de organizaciones de la sociedad civil.

Jueces federales asistieron a un curso de introduccion al sistema acusatorio en el Instituto de Estudios de Formacién Judicial (JSI) en Puerto Rico.

Curso sobre cadena de custodia para funcionarios de la PGR y la SEIDO impartido en la Ciudad de México por el Departamento de Justicia de EE. UU.
Curso sobre derechos humanos para funcionarios de la PGR y la SEIDO impartido en la Ciudad de México por el Departamento de Justicia de EE. UU.

La Unidad de Proteccion de Derechos Humanos de la PGR recibid la donacién de equipos de oficina para nueve de sus sedes.

La PF completd un video de entrenamiento que servird para capacitar a los investigadores en la realizacién de detenciones en flagrancia.

oukwnN

PILAR 1lI

1. EI SAT-AGA recibieron la donacién de cinco unidades portatiles de andlisis de rayos X para la identificacion de metales y aleaciones.
2. Curso de capacitacidon sobre delitos informaticos y propiedad intelectual para funcionarios de la AGA impartido por la OMA.

PILAR IV

1. Miembros de la organizacién Jovenes Constructores de la Comunidad (CCM) se reunieron con funcionarios de la Policia Municipal de Tijuana de la Direccion
de Prevencion del Delito y Participacién Ciudadana, con el propédsito de fomentar la confianza y generar un intercambio de ideas entre los jévenes y la
Policia Municipal de Tijuana.
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2013

PILAR |

1. Funcionarios de la PGR, la CNS y la UIF participaron en cursos sobre técnicas especializadas en materia de proteccion a testigos y combate al lavado de
dinero en Mérida, Yucatan.

2. Curso de andlisis de inteligencia financiera otorgado por la DEA, el IRS y FINCEN para elementos de la PGR-SEIDO, la CNS, la UIF y la CNBV.

3. Conferencia Correccional de Invierno en Houston, Texas, en la que participaron funcionarios del SPF. En dicho marco, el CERESO no. 1 de Chihuahua
recibio la certificacion de cumplimiento de los estandares internacionales que otorga la ACA.

4. Curso especializado de entrenamiento para la Policia Estatal en Monterrey, Nuevo Ledn.

5. Curso especializado sobre trata de personas impartido por funcionarios del Departamento de Justicia de EE.UU. en las instalaciones de la PGR.

6. EICNS recibid la transferencia de equipos tecnoldgicos y de comunicacion para equipar las instalaciones de la ANAP de Xalapa.

7. Ceremonia de graduacién de la 36° generacidn de instruccidn basica penitenciaria en la ANAP en Xalapa, Veracruz.

8. Primer curso de certificacion de la ACA para auditores penitenciarios, se llevd a cabo en la Ciudad de México.

9. La Policia Estatal de Chihuahua recibio la donacién de equipos tecnoldgicos para recolectar y procesar informacién para apoyar a la fiscalia del Estado.

10. Ceremonia de graduacién de la 37° generacion de instruccidn bdsica penitenciaria en la ANAP en Xalapa, Veracruz.

11. Curso de entrenamiento sobre transporte de convictos de alto riesgo en el que participaron funcionarios del SPF.

12. Curso especial de entrenamiento para operaciones en la Academia de Policia de Puebla.

13. Se entregaron perros entrenados a la PF. Hasta la fecha, esa dependencia ha recibido mas de 150 canes.

14. Ceremonia de graduacion de nuevos oficiales penitenciarios durante el 4° Aniversario de la ANAP de Xalapa.

15. Se entregd equipo al SPM para fortalecer sus capacidades de monitoreo y vigilancia, incluyendo equipo de rayos X y biométrico.

16. Fue instalada la version para helicopteros en el sistema de simulador de vuelo de la PF.

17. Se firmo el contrato para la adquisicion del simulador de vuelo de la PF.

18. 20 funcionarios del Gobierno de México participaron en la Conferencia Paraben sobre forensia digital en Salt Lake City, Utah, EE.UU.

19. La Guardia Costera de EE.UU capacitd en Veracruz a personal para manejar los Sistemas de Identificacion Automaticas para poder realizar inspecciones
en las 19,000 embarcaciones en que se instalaron los equipos.

PILAR II

1. Continuaron los programas de capacitacién presenciales y a distancia sobre el nuevo sistema de justicia penal en los que participaron jueces, fiscales,
policias, defensores publicos, mediadores, estudiantes de Derecho y representantes de organizaciones de la sociedad civil.

2. Funcionarios de la PGJDF y de las policias estatales de Chihuahua y Sonora participaron en un curso sobre la organizacién y operacion de pandillas, en las
instalaciones de la Academia Internacional de Formacidn para Aplicacion de la Ley (ILEA, por sus siglas en inglés) en San Salvador, El Salvador.

3. Curso presencial sobre técnicas de litigio en el nuevo sistema de justicia penal para funcionarios judiciales de diversos estados del norte de México.

4. Cursos sobre supervivencia y patrullaje para la policia de proximidad en Hermosillo, Sonora; cursos de supervivencia y supervisién de primera linea en
Monterrey, Nuevo Ledn; y sobre crimen organizadoy violencia de género en Chihuahua, Chihuahua.

5. Cursos sobre narcomenudeo y violencia de género en la Academia de Formacion Policial de Chihuahua.

6. Curso de capacitacién organizado por la Asociacién Internacional de Investigadoresde Pandillas Latinas, en San Bernardino, California.

7. La Barra Americana de Abogados presentd la publicacién “Cédigo Etico para el Ejercicio Legal”, documento que se distribuird de manera gratuita para
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11.

12.
13.

14.
15.
16.
17.
18.
19.
20.
21.
22.

23.
24.

25.

26.

27.
28.

29.
30.

31.

32

promover los estdndares éticos y legales en el ejercicio de la abogacia en México.

Taller de Litigio en la UNAM, que ayudard a quienes se relacionan con el sistema de justicia, a familiarizarse con el nuevo sistema acusatorio. Los
participantes incluyen jueces, fiscales y defensores publicos de los dmbitos federal y local.

Se llevaron a cabo talleres sobre la Reforma Constitucional a los Derechos Humanos, en Guanajuato, Jalisco, Chihuahua, Nuevo Leén, Oaxaca y la CDMX.
Curso sobre Confiscacidn de Activos en el que participaron funcionarios de la Procuraduria Estatal del Estado de México.

Funcionarios de PGR viajaron a Colombia para sostener consultas sobre el sistema penal de ese pais y elaborar un plan de estudios para el curso que se
llevara a cabo en México sobre la instrumentacién del nuevo sistema penal acusatorio.

Curso de Proteccidn a Funcionarios, con participacion de la PF y la PGR.

Curso introductorio del Instituto de Estudios Judiciales para jueces federales con experiencia tedrica y practica; recorridos a cortes en EE.UU., y curso
intermedio enfocado en el manejo y presentacién de evidencia durante los juicios.

Cursos sobre trata de personas para funcionarios del INAMI en la Ciudad de México, enfocados a la identificacion de posibles victimas de trata.
Capacitacién sobre juicios orales con la participaciéon de ministerios publicos mexicanos, presencial en la Ciudad de México y virtual en Chihuahua.
Funcionarios de diversas dependencias federales y estatales participaron en un seminario sobre poligrafia en Charlotte, Carolina del Norte, EE.UU.
Capacitacién para funcionarios penitenciarios en la ANAP de Xalapa, en dreas como formacién de instructores y respuesta ante emergencias.
Capacitacién en violencia degénero, narcomenudeo, supervivencia y proximidad comunitaria, entre otros, para funcionarios de varios estados.
Funcionarios del INAMI participaron en un curso sobre trata de personas para la identificacion de posibles victimas.

Segundo simposio sobre la Reforma al Cddigo Penal en el que participaron legisladores mexicanos miembros de la Comisién de Justicia, para discutir la
transicion al Sistema Penal Acusatorio y el nuevo cédigo penal.

La Conferencia de Fiscales Generales del Oeste impartid en la Ciudad de México un curso sobre abogacia oral para capacitacion de fiscales. Se conté con
la participacion de 20 fiscales de varios estados en modalidad presencial y 30 a distancia.

Se entregd una beca para que un funcionario de SETEC participe en el programa de Desarrollo de Estado de Derecho que tiene la Facultad de Derecho de
la Universidad Loyola en Chicago, EE.UU.

Se otorgd una subvencién al INACIPE para que abogados militares de la SEDENA reciban formacion especializada en materia de juicios orales.

Se impartié en Mexicali, Baja California, capacitacién en materia de derechos humanos para organizaciones de la sociedad civil, funcionarios estatales,
representantes de las comisiones locales de derechos humanos, académicos, estudiantes, defensores de derechos humanos y publico en general.

USAID organizé un viaje para funcionarios de las fiscalias de Chihuahua y Nuevo Ledn quienes visitaron Mexicali para conocer y aprender los métodos que
se aplican en Baja California, en materia de derechos humanos.

Se organiz6 un foro para asistencia a victimas en Monterrey en el que participaron 170 funcionarios del sector justicia, académicos y organizaciones no
gubernamentales, quienes revisaron el reglamento de la Ley para Asistencia a Victimas a fin de que sea acorde a dicha ley.

La Conferencia de Fiscales Generales del Oeste (CWAG) llevé a cabo un curso sobre Abogacia Oral para Fiscales en la Ciudad de México.

Freedom House impartid talleres para periodistas de Coahuila y Chihuahua, buscando hacer un diagnéstico que permitird conocer las principales
necesidades de los periodistas para poder realizar su trabajo. Es un proyecto coordinado por USAID.

Curso de tres dias sobre Trata de Personas para 20 funcionarios del INAMI, a fin de que puedan identificar posibles victimas de trata.

10 jueces federales viajaron a San Juan, Puerto Rico, para participar en el 7° curso introductorio impartido por el Instituto de Estudios Judiciales, con una
duracidn de 7 dias.

4 oficiales de la Division Cientifica de la PF participaron en una conferencia sobre Seguridad Cibernética que se llevé a cabo en Nueva York.

. Graduacion de 19 funcionarios mexicanos y 4 costarricenses en formacién anti-pandillas que se desarrolld en la Academia de Entrenamiento del
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Departamento de Seguridad Publica de Maryland, EE.UU.

33. Funcionarios penitenciarios de Chihuahua y Baja California viajaron a DC para participar en la Convencidn de la ACA donde se acredité a 3 prisiones de
Chihuahua y al penal “El Hongo II” de Baja California.

34. 8 funcionarios del Gobierno de México participaron en el Curso sobre Explotacion de Menores, para identificar violencia doméstica y delitos contra
menores con actividades tedricas y practicas.

35. 6 técnicos especialistas en bombas del Gobierno de México participaron en un ejercicio con policias de Estados Unidos y Canada.

36. Se instalaron kioscos biométricos como parte del proyecto Viajero Confiable, en los aeropuertos de Cancun y Los Cabos.

37. El Procurador General de Chihuahua visitdé Nuevo México para observar procesos de juicios orales. El viaje fue organizado por CWAG.

38. Una delegacion de 21 legisladores mexicanos y sus asesores legales viajaron a DC para participar en un viaje de observacién para identificar los
mecanismos del sistema penal acusatorio, asi como reunirse con jueces, fiscales e investigadores forenses.

39. Inauguracién de la segunda edicion del Programa de Certificacion en el Sistema Penal Acusatorio y Derechos Humanos en la UNAM.

40. 14 funcionarios penitenciarios se graduaron de un curso de liderazgo impartido en la Oficina Federal de Prisiones, en Petersburg, Virgina, EE.UU.

41. Funcionarios de la Divisidn Cientifica de la PF recibieron asistencia técnica y entrenamiento durante una semana para identificar anomalias en balas y
cartuchos al realizar investigaciones.

42. Segundo curso de analisis e investigacion de escena del crimen en el que participaron 16 funcionarios de la Procuraduria Estatal y 2 oficiales de la Policia
Estatal de Chiapas.

43. Se llevé a cabo en México la tercera reunién sobre procuracion de justicia para los estados del noroeste de nuestro pais, quienes buscan oportunidades
de cooperacién y estandarizar los procedimientos, ademas de crear comisiones en la regidn.

44. Se graduaron 22 oficiales penitenciarios del curso para instructores impartido en la academia de Santa Fe, Nuevo México, EE.UU.

45. 34 funcionarios mexicanos participaron en un seminario de poligrafistas que se llevé a cabo en Orlando, Florida, EE.UU.

46. La Conferencia de Fiscales Generales del Oeste llevd a cabo una capacitacién a distancia desde Las Vegas, Nevada, que contd con la participacion de 38
funcionarios en Sonora y 23 en Baja California Sur.

47. Se llevd a cabo un panel de discusion sobre la reforma penal en México, donde participd el INACIPE, el Consejo de la Judicatura Federal y organizaciones
no gubernamentales relacionadas con la reforma.

48. 81 cadetes se graduaron del curso de entrenamiento basico en la ANAP, sumando un total de 6,866 cadetes graduados desde su apertura en 2009.

49. El funcionario de SETEC que participa en el programa de Desarrollo de Estado de Derecho que tiene la Facultad de Derecho de la Universidad Loyola en
Chicago, EE.UU. inicid su curso de orientacion.

50. Curso sobre Inteligencia en materia de delincuencia organizada, en la que participaron 7 funcionarios mexicanos y que fue impartido por investigadores
del FBI en San Salvador, El Salvador.

51. 30 Policias Federales Ministeriales recibieron un curso sobre investigacion en casos de fugitivos que impartieron los US Marshals.

52. La Escuela de Derecho de la Universidad del Oeste de California recibié una subvencion que le permitird elaborar un proyecto para una competencia
nacional de juicios orales en México, buscando la participacidn del mayor nimero posible de universidades en nuestro pais.

53. Curso de formacién de instructores en Tecate, Baja California, donde participaron 23 oficiales de la policia estatal.

54. Funcionarios de la SFP participaron en un seminario de la Asociacion Nacional para la Supervisién Civil de la Procuracidn de Justicia que se llevd a cabo en
Salt Lake City, Utah, EE.UU. También participaron miembros de la organizacidon “Causa en Comun”, que se enfoca principalmente a estos temas.

55. Visita de prisiones de alta seguridad en Colorado, EE.UU., en la que participaron 5 funcionarios penitenciarios del Estado de México.

56. La ATF impartio capacitacion para funcionarios de PF, SEDENA, policia estatal y municipal, asi como agentes periciales del estado de Chiapas.
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. Graduacion de 23 oficiales penitenciarios en el curso de direccién de centros penitenciarios que se impartié en Colorado, EE.UU.

. Curso de software i2 que se impartié a 50 funcionarios de diversas areas de inteligencia de la PF, para poder recopilar, analizar y visualizar informacion.
59.
60.

Durante todo el mes de septiembre el Departamento de Justicia impartié un curso sobre procesamiento y analisis de evidencia en la escena del crimen.
26 mediadores de los centros de justicia alternativa de justicia en 9 estados, participaron en un curso sobre técnicas de mediaciéon que impartieron USAID
y SETEC en la Ciudad de México.

3 funcionarios de Hidalgo, Nuevo Ledn y Puebla participaron en un viaje de estudio para jueces de América Latina y el Caribe, que se llevd a cabo en San
Juan, Puerto Rico. Los participantes aprendieron sobre el papel de los jueces en el Nuevo Sistema Penal Acusatorio.

Se capacitod a 29 funcionarios del Centro de Justicia Alternativa de la Procuraduria General de Hidalgo en materia de procesos de justicia restaurativa.
11 funcionarios mexicanos participaron en la conferencia anual de la IACP que se celebré en Filadelfia, Pensilvania, EE.UU.

Durante la reunién anual de la IACP, 8 funcionarios de la PF, Sinaloa, Chihuahua y Nuevo Ledn visitaron el Centro de Inteligencia del Valle de Filadelfia.
La CNS organizé el Primer Congreso Internacional de Asuntos Internos en Los Cabos, Baja California Sur. Se contd con 351 participantes, incluyendo
asistentes de 27 paises, de 29 estados en México, funcionarios federales y un senador mexicano.

Se graduaron 15 oficiales del sistema penitenciario mexicano que participaron en un curso sobre manejo de vehiculos blindados.

Graduacion de 88 nuevos empleados del sistema correccional que se capacitaron en la ANAP en Xalapa, Veracruz.

5 funcionarios penitenciarios mexicanos asistieron a la Conferencia de la Asociacién Internacionales de Correccionales y Prisiones que se llevd a cabo en
Denver, Colorado, EE.UU.

Participacion de 105 policias estatales en un curso en las academias de Puebla y Nuevo Ledn.

Se capacito a 24 funcionarios de laboratorios periciales estatales para procesar evidencia obtenida en las investigaciones del lugar de los hechos.
Investigadores periciales certificados de Colombia y México capacitaron a 16 funcionarios periciales de la Procuraduria General de Justicia de Tabasco.
Asimismo se brindd asistencia técnica a los laboratorios periciales de Tabasco y Puebla durante 7 semanas.

Se impartid capacitacion en investigacion de armas de fuego a funcionarios del laboratorio pericial de la Procuraduria General de Chiapas.

Se llevd a cabo en Puebla un curso sobre uso de la fuerza. Participaron 22 oficiales de Puebla y 3 de Jalisco. El curso se enfocé en el marco legal para el
uso de la fuerza y las situaciones en que debe recurrirse a ella, siempre respetando los derechos constitucionales de los individuos.

Investigadores periciales certificados de Colombia y México capacitaron a 18 funcionarios periciales de la Procuraduria General de Justicia de Tabasco.
Se llevd a cabo un viaje de estudios a Bogota, Colombia, en el que participaron 14 legisladores y 8 funcionarios de PGR para conocer los retos que
enfrentd ese pais durante la transicion al sistema penal acusatorio. Posteriormente, los funcionarios de PGR viajaron al Centro Nacional de Abogacia en
Columbia, Carolina del Sur, EE.UU., para intercambiar impresiones con sus colegas sobre el tema de la implementacion.

Iniciaron cursos en la modalidad de “formador de formadores” para policias y fiscales de Chiapas, especializandose en trata de personas, en Querétaro.
Se celebré una mesa redonda internacional en Chihuahua para discutir la instrumentacidon del nuevo sistema de justicia penal, coordinada por SETEC y
USAID.

Funcionarios de la PGR se reunieron con sus homélogos estadounidenses para evaluar los resultados que se han tenido hasta el momento en cuanto al
intercambio de informacién entre ambos paises, en materia de trata de personas.

Se graduaron 23 oficiales penitenciarios del Curso Basico para Instructores que se impartio en la Academia de Santa Fe, Nuevo México, EE.UU.
Funcionarios de CISEN, SNSP, SAT y de los centros estatales de control de confianza de Coahuila y Baja California, participaron en un curso sobre
investigacion de entorno social que se llevd a cabo en el Instituto de Tecnologia Policiaca y Administracién de la Universidad del Norte de Florida, EE.UU.
700 funcionarios mexicanos, federales y estatales, participaron en un seminario organizado por el SNSPS en materia de control de confianza. Se conté
con la participacion de poligrafistas estadounidenses que compartieron sus experiencias con los participantes en el evento.
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82. La ACA certificé al CERESO no. 2 de Chihuahua, es el quinto centro penitenciario del estado que ha sido acreditado de acuerdo a los estandares
internacionales sobre correccionales.

83. Taller sobre politicas publicas en el que participaron 46 representantes de organizaciones de la sociedad civil de Chihuahua y Baja California.

84. Con apoyo de SETEC y USAID, 24 entrenadores replicaron lo aprendido para 37 jueces, fiscales y defensores publicos.

85. 27 mediadores de los centros de justicia alternativa de justicia en 9 estados, participaron en un curso sobre técnicas de mediacidon que impartieron USAID
y SETEC en la Ciudad de México.

86. Se capacitod a 36 técnicos de laboratorios periciales estatales para procesar todo tipo de evidencia.

87. Se capacité a 30 funcionarios de la Procuraduria General de Justicia de Pachuca en materia de cadena de custodia apoyando asi la transicion al nuevo
sistema penal acusatorio.

88. Curso sobre uso de la fuerza para 22 oficiales de Puebla y 3 de Jalisco, enfocdndose en el marco legal para el uso de la fuerza y las situaciones en las que
debe utilizarse.

89. Funcionarios de varias dependencias mexicanas federales y del estado de Sonora, participaron en un seminario sobre asuntos internos realizado en Las
Vegas, Nevada, EE.UU.

90. 16 oficiales del sistema penitenciario estatal se graduaron de un curso de supervisidnen la Academia de Entrenamiento Penitenciario de Santa Fe, Nuevo
México, EE.UU. Los participantes eran de Chihuahua, Michoacan, Morelos, Guerrero, Coahuila, Colima, Puebla y Ciudad de México. Asimismo, se
graduaron 15 oficiales de un curso de liderazgo en la misma academia, originarios de Morelos, Guerrero, Sonora, Oaxaca, Zacatecas y Coahuila.

91. Inauguracion del “pueblo tactico” en la Academia Estatal de Policiade Puebla, que servird para entrenamiento de operaciones en un escenario casi real.

92. Visita de inspeccién a dos centros penitenciarios de la CDMX para acreditarlos bajo estandares internacionales ante la ACA.

93. Participaron 25 funcionarios del gobierno del estado en el curso sobre “narcomenudeo” que se realizd en Baja California.

94. El Instituto para la Seguridad y la Democracia, en conjunto con la Comision Estatal de Derechos Humanos de Michoacdn, firmaron un acuerdo con la
Secretaria de Seguridad Publica del Estado, para prevenir la tortura.

95. Se capacitd a 30 funcionarios de la Procuraduria General de Justicia de Tabasco en manejo de la escena del crimen.

96. Un experto en armas de fuego brindd asistencia técnica a personal del laboratorio de investigacidon de armas de fuego en Chiapas.

PILAR 1lI

1. El SAT-AGA recibidé un vehiculo para realizar inspecciones no intrusivasque para detectar armas, drogas, dinero en efectivo y contrabando en trailers,

autobuses y camiones de carga que transitan por las principales carreteras del pais y los puntos de internacidn/salida fronterizos.

Personal del SAT recibid capacitacidon para el manejo de equipo moévilde inspeccidon no intrusiva que permitird identificar metales y otros objetos en los

puertos de entrada a México.

Curso para instructores y manejadores de perros en El Paso, Texas, EE.UU.

Los secretarios de Gobernacion de México y de Seguridad Interna de EE. UU. firmaron los protocolos para el intercambio de informacidn en la frontera.

Se graduaron 43 oficiales de diversas dependencias del Gobierno de México de un curso sobre seguridad fronteriza.

Funcionarios de SAT, SEMAR, SEDENA y PF visitaron las instalaciones de CBP en Puerto Rico para su curso para la inspeccion de vehiculos y carga.

Concluyd la formacién de 3 instructores y 20 manejadores del SAT en el Centro Canino de CBP en El Paso, Texas, EE.UU., donde se certificaron para

entrenamiento de caninos en busqueda de narcéticos, dinero en efectivo y armas. Es el séptimo curso de este tipo que se imparte.

8. Se entregd una torre de vigilancia para los Grupos Beta del INAMI, misma que serd instalada en Mexicali, Baja California, para poder localizar migrantes
extraviados en zonas remotas.

N

Nouhsw
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9. Se entregaron 26 perros para el SAT, los cuales participaron en un curso con 25 oficiales y 2 supervisores en el Centro Canino de El Paso, Texas, EE.UU.

10. La PF recibié equipo para su unidad canina y 18 perros para entrenar en México.

11. CBP supervisé a 15 instructores mexicanos que capacitaron a 40 colegas en la interpretacion de imagenes de vehiculos de inspeccién de rayos X y rayos
gamma, con lo que concluyé el ciclo de preparacién de los instructores. De esta manera, SEDENA, SEMAR, SAT y PF cuentan con instructores certificados
para replicar en sus colegas lo aprendido.

12. Se hizo el lanzamiento formal del programa Viajero Confiable en la Secretaria de Turismo el cual se estaba desarrollando desde el afio 2010.

13. 45 elementos de la Marina Mercante recibieron capacitacién de investigacidn de siniestros maritimos y procedimientos portuarios de seguridad.

PILAR IV

1. Elequipo sobre reduccion de la demanda, integrado por el Instituto Nacional de Psiquiatria y la Universidad de Miami, concluyd el estudio binacional sobre
reduccidn de la demanda.

2. Seinaugurd la sede de los Centros de Integracién Juvenil en Ciudad Juarez, en donde se llevaran a cabo diversas actividades relacionadas con la prevencidn
y el tratamiento de la drogadiccion. En este centro se brindara atencidn en areas consideradas de alto riesgo.

3. Concluyé la fase de instalacion de la Red Nacional contra las Adicciones (RENADIC) que conectara a los 400 centros de atencion primaria y unidades de
atencién, los observatorios estatales de drogas y las oficinas de salud estatales, lo que permitird mejorar la coordinacion entre las autoridades.

4. Concluyd en Chihuahua el curso de capacitacidén sobre técnicas para patrullaje policial de proximidad.

5. Se celebrd en Ciudad Juarez la ceremonia de clausura del curso sobre violencia de género que fue impartido a funcionarios del Ministerio Publico, a
operadores de centros de atencidn telefénica de emergencia, asi como a policias estatales y municipales.

6. Inicid un proyecto de diagndstico con apoyo de la OEA sobre la primera Corte de Drogas que se encuentra en el drea metropolitana de Monterrey.

7. 8 funcionarios de diversos gobiernos estatales viajaron a Los Angeles para participar en la Conferencia sobre Prevencidn e Intervencién de Pandillas, asi
como en un recorrido del proyecto de Reduccién de Pandillas y Desarrollo de la Juventud (GRYD).

8. Concluyd la capacitacién de funcionarios en Guadalupe, Nuevo Ledn, para trabajar en las Cortes de Drogas.

9. Se anuncié que la OEA apoyara la capacitacion y certificacién de consejeros contra adicciones para Centros de Rehabilitacion en todo el pais.

10.El Comité Municipal para Prevenir el Crimen y la Violencia en Tijuana presentd su Plan de Trabajo Estratégico.

11. El Programa de Prevencion del Delito y la Violencia de USAID realizé diversos eventos.

12.Enla UNAM se inaugurd la Academia Mexicana de Justicia Alternativa y Terapéutica para investigaciones y la expansién de los Tribunales para Tratamiento
de Adicciones, asi como otras alternativas para personas con problemas de adicciones que cometan delitos menores.

13.USAID presentd la Guia de Politicas Comunitarias en Tijuana, Ciudad Juarez y Monterrey, con la participacion de autoridades municipales, policias, sociedad
civil y sector privado de las tres ciudades. El proyecto se trabajé de manera conjunta con el Instituto para la Seguridad y la Democracia (INSYDE).

14.Se entregaron reconocimientos a los funcionarios de la PGIDF sobre su desempefio a partir de la encuesta de México Unido contra la Delincuencia.

15.Se llevd a cabo un foro de 3 dias que contd con 260 participantes, entre funcionarios de gobierno, sociedad civil, sector privado y académicos que buscaban
construir redes profesionales y compartir experiencias para recomponer a las comunidades.

16.63 personas participaron en el Taller sobre Resolucién de Conflictos y Pacificacion de Comunidades que se llevd a cabo en Ciudad Juarez, Chihuahua.

17.Se llevd a cabo en Monterrey la ceremonia de inauguracion del programa “Hagamoslo Bien”, donde los empresarios y la sociedad civil buscan promover la
ética y combatir la corrupcion. El evento lo organizaron la COPARMEX y la American Chamber of Commerce.

18.Primer Congreso Internacional en Justicia Terapéutica en Toluca, Estado de México, enfocado a los Tribunales para Tratamiento de Adiccionesy la creacién
de politicas para enfrentar las adicciones. El evento contd con el apoyo de CICAD, la OEA, SEGOB, Salud y el gobierno del Estado de México.
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19.Los Centros de Integracién Juvenil llevaron a cabo la 15° Conferencia Anual sobre Reduccién de la Demanda en Cancun, Quintana Roo.

20.Se inaugurd el primer Simposium sobre Explotacién Infantil en el que participaron 150 personas: funcionarios, politicos, representantes de la sociedad
civil, educadores y representantes de la iniciativa privada, en la Ciudad de México.

21.Graduacién de 110 jévenes del programa “Youth: Work Mexico”, coordinado por USAID, en Ciudad Judrez, Chihuahua.

22.Freedom House Mexico se reunidn con periodistas y representantes de organizaciones de la sociedad civil para hablar sobre los riesgos que corren los
periodistas y se acordd organizar un foro sobre el tema en 2014.

2014

PILAR |

1. Se pusieron en funcionamiento dos simuladores de vuelo temporales para la capacitaciéndel personal de PF.

2. Se entregd equipo al INAMI para fortalecer y actualizar su Sistema Consolidado de Operacion Migratoria.

3. Se estd trabajando en la creacidn de una base de datos nacional de balistica, entregando equipo IBIS a la PGR y procuradurias estatales.

4. Se entregod a la PF equipo aéreo que ayudard a fortalecer sus capacidades para combatir a la delincuencia organizada. Se entrend a pilotos, mecanicos y
operadores para el buen funcionamiento de la aeronave.

PILARII

1. 8 expertos mexicanos en bombas de diversas dependencias participaron en el 9° Encuentro sobre Explosivos que se llevé a cabo en Washington, EE.UU.

2. Ceremonia de inauguracion del “Programa para Fortalecimiento de Escuelas de Derecho en el Nuevo Sistema Penal”, por USAID en Puebla.

3. Se impartieron cursos sobre investigacion criminal, gestion de crisis y supervivencia para oficiales estatales de Puebla y Monterrey.

4. Funcionarios del SAT participaron en un curso sobre capacitacidn para investigaciones en Georgia, EE.UU.

5. Se acreditd un nuevo centro penitenciario en Chihuahua y concluyd la formacion de una generacidn de oficiales penitenciarios en Colorado, EE.UU.

6. El CERESO no. de Chihuahua recibio su acreditacidon en Tampa, Florida, EE.UU.

7. Se otorgd una subvencién a SIDEPOL para poder continuar con la capacitacién en materia de ética y legalidad.

8. Se capacito a 243 policias en diversas materias: inteligencia policial, investigaciones cibernéticas y anti-pandillas.

9. Se impartieron los cursos de Supervivencia para Oficiales e Investigacién Criminal en Puebla, asi como el de Supervisidon de Primer Nivel en Monterrey.

10.El Comité de Justicia del Senado en México organizé un simposio sobre la transicién al nuevo sistema penal.

11.Participaron 300 funcionarios de México, EE.UU. y Centroamérica en la Conferencia Internacional Anti-Pandillas.

12. La Policia Nacional de Colombia impartié un curso de supervisidn para 32 policias de Zacatecas, Tamaulipas y Chihuahua.

13. Curso de investigaciones de explosivos para 21 funcionarios de PF, PGR, SEMAR y gobiernos de CDMX, Tabasco, Jalisco y Nuevo Ledn en Arizona, EE.UU.

14. Inicid en Colorado un curso sobre transporte de internos en vehiculos blindados. Participan 19 oficiales de Campeche, Nayarit, Michoacan, San Luis
Potosi, Guerrero, Veracruz y Sonora.

15. Se llevd a cabo una sesion de didlogo para jueces mexicanos en Washington, DC, EE.UU., cuyo tema central fue el lavado de dinero.

16. Conferencia impartida por la ACA sobre entrenamiento penitenciario en la Ciudad de México. Participaron 160 oficiales federales y estatales de 26
estados. Se hablé sobre estandares de acreditacién internacionales, industria penitenciaria y se intercambiaron experiencias sobre las prisiones.

17. EISNSP aprobd un programa de estudios para desarrollo policial que se ejecutard a través de SIDEPOL y que abarcard varios estados.

18. Entrenamiento a 796 oficiales de policia en temas como inteligencia policiaca, explosivos, investigaciones cibernéticas y pandillas.

19. Primer intercambio del afio en el que participaron 12 fiscales estatales de Méxicoy EE.UU.
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Capacitacién para estudiantes y profesores en el nuevo sistema penal acusatorio en la Universidad Panamericana, campus Guadalajara, con la asistencia
de 130 participantes de 15 universidades.

Taller de litigio en la UNAM como parte de su programa de certificacion para el nuevo sistema penal acusatorio.

Personal de PGR capacitado a través del Proyecto Diamante, empezé a trabajar en Durango y Puebla para la transicidn al sistema penal acusatorio.

Los laboratorios periciales de Culiacan y Puebla recibieron asistencia técnica para su acreditacion internacional, que incluyd un viaje a California para
conocer las instalaciones de algunas agencias de ese estado que se dedican a la investigacién y procuracién de justicia.

Se esta brindando apoyo a PGR para la creacion de la curricula que se aplicara en su nueva academia de entrenamiento en Querétaro.

Capacitacion en linea titulada “Derechos Humanos y Prevencidn de la Tortura en México” a 200 funcionarios del estado de Oaxaca.

Funcionarios de la UIF viajaron a Colombia para consultas técnicas con sus homdlogos en ese pais sobre lavado de dinero.

El Instituto INSYDE y USAID realizaron diversas actividades relacionadas con la Campafia Nacional para Prevenir la Tortura en México.

Foro de Justicia en Hermosillo, Sonora, sobre los beneficios del sistema penal acusatorio, con la participacién de fiscales, funcionarios del poder judicial,
abogados defensores, estudiantes de Derecho y policias.

Se llevd a cabo la primera de varias discusiones sobre la instrumentacion del nuevo sistema penal acusatorio.

SETEC concluyd la filmacién de un video que incluye informacion sobre el nuevo sistema penal acusatorio y opciones de justicia alternativa.

Se capacitod a 175 oficiales de policias estatales y municipales en Puebla, Chihuahua y Monterrey.

Continud en la Universidad Panamericana de Guadalajara el curso de capacitacion para maestros y alumnos que impartio la American Bar Association.
Inicid la capacitacidn para personal del INAMI y de la Procuraduria General de Justicia de Chiapas, en materia de trata de personas.

Se apoyd mediante asistencia técnica el proceso de actualizacién de procedimientos de reclutamiento y contratacion de la PGR.

Personal del SAT recibié un curso basico de inteligencia, que incluye lavado de dinero y utilizacion de fuentes de informacion.

Se capacité a 31 miembros del Equipo de Respuesta Especial de la PGR, a oficiales anti-pandillas de la PF y oficiales estatales en habilidades practicas y
forensia digital en Chihuahua.

Concluyd el programa de certificacion para el nuevo sistema de justicia penal y derechoshumanos que se impartié en la UNAM.

En Mérida, Yucatan, 92 participantes de 11 escuelas de derecho se capacitaron en el nuevo sistema penal acusatorio.

9 jueces federales y 6 estatales viajaron al Instituto de Estudios Judiciales de Puerto Rico para un curso introductorio sobre su papel en el nuevo sistema
de justicia penal.

La ACA inicid el proceso de auditorias para acreditacidn en los CERESOs nimero 2 y 7 de Chihuahua. Asimismo, se concluyd la auditoria de la Penitenciaria
Modelo de Nezahualcdyotl en el Estado de México.

Se inaugurd el programa capacitacion para control de confianza en la academia del CISEN, en el cual participaran funcionarios de los centros de evaluacién
federales y estatales.

Se llevd a cabo el Congreso Nacional sobre Mejores Practicas en el Sistema Penal Acusatorio con la participacion de funcionarios de todo el pais.
Seminario sobre trata de personas en Cancun, con funcionarios de la PGR, Procuradurias estatales, CNS e INAMI.

Concluyd el curso de formacidn para Oficiales de Entrenamiento de Campo con cadetes de Sonora.

Curso sobre técnicas para investigacion, aprehension y arresto de fugitivos en Phoenix, Arizona, impartido por OPDAT vy los US Marshals, donde
participaron oficiales de la Policia Federal Ministerial.

Cursos para funcionarios federales y estatales en materia de control interno, supervision e investigaciones de asuntos internos.

Funcionarios de diversas dependencias participaron en el Seminario de Desarrollo Ejecutivo para la Procuracion de Justicia, celebrado en la Academia
del FBI en Quantico, VA, EE.UU.
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Autoridades judiciales estadounidenses se reunieron con sus contrapartes en la Ciudad de México y Toluca para tratar temas relacionados con lavado
de dinero.

El Instituto Nacional Demdcrata organizé en Tijuana y Ciudad Judrez, talleres para promover la participacién de los gobiernos estatales en la reforma
penal, derechos humanos y prevencién del delito, con la participacion de la sociedad civil.

Concluyeron los cursos del Programa Nacional de Entrenamiento Policial con temas como supervivencia, andlisis criminal y violencia de género.
Concluyd el curso sobre “clinicas legales” que organizé USAID para ayudar a estudiantes y profesores de derecho a adquirir habilidades de litigio y poder
brindar servicios de defensoria en el nuevo sistema penal.

Funcionarios de procuracidn de justicia participaron en cuatro cursos que se llevaron a cabo en la ILEA en El Salvador.

Oficiales de la PF participaron en un curso para Desarrollo de Instructores en la Ciudad de México.

Oficiales de la Unidad Canina de la Procuraduria Estatal de Chihuahua viajaron a Colombia para participar en un curso que imparte la Policia Nacional de
Colombia en su Academia Canina. Recibirdn capacitacion para formarse como entrenadores en materia de deteccidn de narcéticos.

Siete oficiales de la Gendarmeria participaron en un curso sobre Intercepcion en la Frontera en la Academia Internacional de Procuracién de Justicia en
El Salvador.

Legisladores mexicanos participaron en un viaje de estudios a Bogotd, Colombia, que incluia discusiones sobre el desarrollo de legislacion en materia de
delincuencia organizada.

Se entregd equipo de vigilancia a la SFP, asi como capacitacién para funcionarios federales y estatales de la PF. Los cursos fueron sobre mejores practicas
en procedimientos, politicas y estandares de operacidn de asuntos internos.

Primer curso de Formador de Formadores en PGR en el que participaron funcionarios que posteriormente capacitaran a sus colegas en materia de
fortalecimiento institucional dentro del nuevo sistema penal acusatorio.

La CWAG llevd a cabo un Intercambio Binacional de Fiscales Generales en Utah, se habld del uso de la tecnologia para combatir a la delincuencia
organizada transnacional.

Reunién con funcionarios del gobierno de Nayarit sobre el procedimiento para solicitud y recepcidn de transferencias en el marco de la Iniciativa Mérida.
También participaron funcionarios del SESNSP y de la Embajada de EE.UU.

Tres centros penitenciarios en México fueron certificados durante el 144° Congreso de Correccionales de la ACA en Salt Lake City, Utah.

Se reunieron funcionarios de SETEC, dos jueces de Zacatecas y Oaxaca, y representantes de la CEAV, para completar un modelo nacional de leyes para
asistencia a victimas. El Programa de Justicia y Seguridad de USAID también participd en el evento.

Funcionarios recibieron capacitacidn de INL, ICITAP, OPDAT y el US Marshals Service en prevencidn de la explotacidn infantil, investigacion de escenas
del crimen, organizacidn, proteccién y medidas de prevencion durante visitas de alto nivel, proteccion de funcionarios, entre otras.

Como parte del proyecto Formador de Formadores de OPDAT para la transicidn al nuevo sistemade justicia penal en México, funcionarios del Gobierno
de México que habian recibido entrenamiento, disefaron la curricula de cursos para investigadores federales y a jueces estatales.

OPDAT organizé una visita a Oaxaca para que asesores legislativos observaran la instrumentacidndel sistema acusatorio en ese estado.

Visita a la Unidad Canina de la Secretaria de Seguridad Publica de Mérida, Yucatan, para evaluar las necesidades a fin de equipar y capacitar al personal.
46 funcionarios mexicanos participaron en el 49° Seminario Anual de la Asociacion Americana de Poligrafia en Seattle, WA, donde fueron capacitados en
materia de profesionalizacidon y mejoramiento del proceso de vetting. Asistieron oficiales de CISEN, SAT, INAMI, CNS y 25 estados.

El Gobernador de Chihuahua y el Comisionado de Prisiones Estatales de Chihuahua inauguraron la seccion mexicana de ACA.

Se llevd a cabo el primero de tres cursos sobre investigacion en la escena del crimen en Aguascalientes, Ags.

SEGOB y USAID lanzaron el proyecto PROJUST para que USAID brinde asistencia técnica a los 32 estados para su transicién al nuevo sistema de justicia.
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71. Expertos colombianos y estadounidenses se reunieron con funcionarios de PGR para desarrollar un curso sobre investigacion criminal bdsica y técnicas
avanzadas de entrevista.

72. Capacitacion a los funcionarios de los laboratorios periciales de PGR en diversas materias para que puedan lograr la acreditacion internacional.

73. La CWAG organizé una reunion para fiscales, investigadores y cientificos forenses de Campeche, CDMX, Oaxaca y Puebla con participacion de funcionarios
de la Oficina del Procurador General de EE. UU.

74. El Centro de Investigacion para el Desarrollo lanzé una plataforma en linea para monitorear los avances en la instrumentacion de la reforma judicial.

75. Convenio con la Universidad de San Diego para que profesores de la facultad de Derecho de la UNAM reciban capacitacion sobre el nuevo sistema de
justicia penal en México. También se incluirdn viajes estudiantiles y una conferencia internacional sobre Derecho.

76. Inicid la primera etapa de entrenamiento para el personal de la Agencia de Investigacion Criminal ce la PGR.

77. Inicid un curso 23 analistas que participardn en un Grupo de Tarea Conjunta que operara en Baja California.

78. Dos oficiales de la Unidad Canina de Chihuahua concluyeron un curso de tres meses que impartio la Policia Nacional de Colombia. Curso sobre lavado de
dinero y confiscacidn de activos para funcionarios de la UIF y de los estados de México, San Luis Potosi y Puebla.

79. Inicid un curso para SIDEPOL que busca capacitar a 300 instructores dentro de la PF y sus divisiones operativas.

80. USAID y CIDAC presentaron el Segundo Reporte sobre la Instrumentacion del Nuevo Sistema de Justicia Penal en México.

PILAR 1lI

Se entregaron fuentes radioactivas para el equipo de inspeccién no intrusiva que habia sido transferido con anterioridad al SAT.

Instrumentacion del Sistema de Identificacion Automatica de la Direccidon General de Marina Mercante para el control de trafico de embarcaciones.

Se aprobé el contrato para adquisicién de equipo de la Fase Il del programa Viajero Confiable del INAMI.

México y EE.UU. firmaron un protocolo sobre Comunicaciones Transfronterizas Seguras sobre los lineamientos para el intercambiode informacion.

Visita a Tapachula, Chiapas para conocer la situacién de la frontera sur, de los menores migrantes y de los migrantes centroamericanos que viajan a través

de México para llegar a EE.UU.

6. El Subsecretario para América del Norte de la SRE y el Consejero del Departamento de Seguridad de EE.UU. viajaron a Tapachula, Chiapas, para conocer
las necesidades especificas en materia de seguridad que tiene la frontera sur.

7. Se reunio en la CDMX el Grupo Bilateral de Trabajo sobre Comunicaciones Seguras en la Frontera con la participacion de funcionarios de ambos paises.

8. Funcionarios del Gobierno de México participaron en un curso de CBP para técnicas de entrevista e identificacién de documentos falsos.

9. Se entregaran kioscos para el Programa Viajero Confiable, que seran distribuidos en los aeropuertos de Guadalajara, Puerto Vallarta, Monterrey, Cozumel,
Ledn, Mazatlan, Ixtapa, Morelia, Toluca y Querétaro.

10.Funcionarios de SEDENA, PF, SEMAR y SAT recibieron capacitacién de CBP para la identificacién de documentos falsos y técnicas de entrevistas.

ukhwn e

PILAR IV

1. Continuan los trabajos de dos proyectos: 1) expansion de los Tribunales para Tratamiento de Adicciones; 2) formacién de coaliciones comunitarias en
entidades de alto riesgo.

2. Se extendieron los recursos para financiar el proyecto de coaliciones comunitarias. El proyecto incluye capacitacion y asistencia sobre programas para
construir comunidades libres de drogas.

3. Se inauguré el centro comunitario “Todos Unidos” en Felipe Angeles, Ciudad Judrez, Chihuahua, para apoyar la reconstruccién del tejido social en esa
comunidad.

4. Talleres para 100 estudiantes en Morelos, Guerrero y Tamaulipas, sobre la proteccidn a los periodistas, buscando desarrollar un proyecto integral que
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. Talleres de prevencidn de la violencia para cerca de 140 periodistas, editores y directores de medios de comunicacién para ayudar a prevenir la violencia,

ayude a la defensa de sus derechos y su seguridad al realizar su trabajo.

evitando exagerar las notas y promoviendo la prevencion.
Se presentaron los resultados de las intervenciones y los proyectos desarrollados en Tijuana, Baja California.
La organizacidn de la sociedad civil “Gente a Favor de Gente”, organizd un taller para fortalecer las comunidades y prevenir la violencia, para 60 personas
en Francisco, |. Madero, Felipe Angeles y Riberas del Bravo, en Ciudad Judrez, Chihuahua.
Se otorgaron subvenciones a cuatro organizaciones de la sociedad civil que trabajaran para fortalecer la cultura de la legalidad en todo el pais.
Se abrié el primer Tribunal para Tratamiento de Adicciones en el estado de Morelos, con sede en Cuernavaca.
Varios funcionarios del Gobierno de México viajaron a conocer el sistema judicial del estado de Nueva York, EE.UU. en lo que a Tribunales para
Tratamiento de Adicciones se refiere.
La sociedad civil y la Universidad Auténoma de Nuevo Ledn firmaron un acuerdo de cooperacidon para instrumentar un proyecto de reduccion de pandillas
en los barrios de La Alianza, Independencia y Nuevo Almaguer en Monterrey. El proyecto se basa en los trabajos que se realizan en Los Angeles, California,
EE.UU. para reducir el nimero de pandillas.
Se establecieron nuevas coaliciones comunitarias en Chihuahua, Durango, Estado de México, Nuevo Ledn y Sonora.
Se capacitod a los miembros de las nuevas coaliciones formadas en los municipios de Ecatepec y Ciudad Nezahualcdyotl, Estado de México.
Con motivo del Dia Internacional contra el Abuso de Drogas y su Trafico llicito, se realizaron dos eventos, en los que se enfatizd el papel que juega la
comunidad en la reduccidn de la demanda y la prevencion de la violencia.
En Ciudad Judrez y Tijuana, la ONG Ciudadanos Comprometidos por la Paz realizé un concierto y se realizaron talleres anti-bullying.
En Monterrey se inaugurd el gabinete para la Prevencién Social de la Violencia y el Delito.
Se lanzd la campafia “Coexistencia en las Calles” con participacién de residentes e Monterrey, Ciudad Judrez y Tijuana. Participaron funcionarios estatales
y municipales, y miembros de la sociedad civil, en talleres que ayudaran a reducir la percepcién de inseguridad.
CICAD entregé al Gobierno de México los resultados del diagndstico que realizésobre el Tribunal para Atencién de Adicciones que se encuentra operando
en Nuevo Ledn.
Se llevd a cabo la ceremonia de inauguracién del primer Tribunal para Atencién de Adicciones en el Estado de México.
El Programa de Prevencion del Delito y la Violencia de USAID impartid cursos para mas de 100 participantes que incluian representantes gubernamentales
y miembros de la sociedad civil de 20 estados del pais.
Primera sesion del Grupo de Trabajo de Politicas Comunitarias del Gobierno de México en el que participan la Subsecretaria de Prevencién y Participacion
Ciudadana de SEGOB y la CNS.
Se cred una nueva coalicidn comunitaria en Ciudad Judrez, Chihuahua, con la cual ya suman en total cuatro.
Se llevd a cabo el Tercer Foro Nacional sobre Seguridad en la Ciudad de México con organizaciones de la sociedad civil que promueven la transparencia
y profesionalizacion de las corporaciones policiacas del pais.
Curso de CICAD en Cuernavaca, Morelos, para capacitar a funcionarios estatales. Funcionarios de SEGOB, CONADIC y del Gobierno de Morelos firmaron
un acuerdo para formalizar la cooperacién gubernamental en la administracion de los Tribunales para Tratamiento de Adicciones en el pais.
Primer Tribunal para Tratamiento de Adicciones en Chihuahua, que conté con la participacién de CONADIC, SEGOB, asi como del Cénsul General de
Estados Unidos en Ciudad Juarez.

2015°¢
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El Instituto de la Consejeria Juridica y de Asistencia Legal del Estado de Chiapas recibié equipo asignado para la unidad canina de la Secretaria de Seguridad
Publica y para el Instituto de Profesionalizacién Policial de la entidad.

El SAT continud el Programa de Fortalecimiento Institucional.

La Secretaria de Seguridad Publica del Gobierno del Estado de Veracruz recibié entrenamiento para el personal del Instituto de Formacién “Centro de
Estudios e Investigacion en Seguridad”.

La Secretaria de Comunicaciones y Transporte recibié equipos de inspeccion no intrusiva para sus tareas.

La Secretaria de la Funcién Publica continud el Programa de Fortalecimiento Institucional.

La unidad canina del estado de Sonora fue fortalecida con dotaciones de equipo.

La Seccion INL proporciond asistencia y entrenamiento en apoyo a la transicién del nuevo sistema de justicia penal.

INL y el Gobierno de México continuaron apoyando acciones sobre infraestructura necesarias para llevar a cabo los juicios orales. Fue inaugurada una
sala de los juicios orales en el Centro de Justicia para la Mujer de Guadalajara.

La Seccion INL apoyd a la organizacién “México Unido contra el Crimen” para reclutar abogados que participen en la expansion del programa "médulos
ciudadanos" en el Estado de México.

Representantes del SESNSP y INL realizaron un encuentro en Baja California para lanzar cinco programas para este estado: Prisiones, Profesionalizacién
de la Policia, Primer Respondiente, Estdndares Bdsicos para la Policia y Acreditacion de Laboratorios Forenses.

Las agencias HSI, INL, OPDAT y FBI realizaron un simposio con expertos en elaboracién de leyes, asi como fiscales procedentes de las ciudades de Tijuana,
Hermosillo, Ciudad Judrez, Monterrey, Matamoros y Mérida para intercambian informacidn sobre las tendencias del lavado de dinero.

Representantes de las agencias INL e ICITAP se reunieron con secretarios de Seguridad Publica, Directores Generales de Academias e Institutos y
Secretarios Ejecutivos de los Consejos Estatales de Coordinacidn del Sistema Nacional de Seguridad Publica de doce estados (Querétaro, Guanajuato,
Durango, Puebla, Distrito Federal, México, Colima, Chiapas, Chihuahua, Morelos, Veracruz y Baja California) para continuar la coordinacidn de acciones
del programa Desarrollo Profesional de la Policia.

Representantes de INL se reunieron con la Procuraduria Estatal de Justicia del Estado de México para dar a conocer los objetivos del programa "Trata de
Personas" y establecer posibles lineas de colaboracidn, asi como definir oportunidades de capacitacidn, de acuerdo con sus necesidades en esta materia.
Los funcionarios mexiquenses mostraron gran interés por el programa y evaluaran posibles requerimientos de evaluacion.

La INL firmd un acuerdo con la Procuraduria del Estado de México y la Oficina del Fiscal Municipal de Ecatepec para implementar un programa de
ventanilla ciudadana, en diez oficinas de la municipalidad.

La INL patrocind una reunidén con becarios, lideres comunitarios, socios interinstitucionales y funcionarios de la Subsecretaria para la Prevencion y
Participacion Ciudadana de la SEGOB.

La Policia del Estado de Sonora concluyd exitosamente el proceso de la Comisidn sobre Certificacion de Agencias de Aplicacion de la Ley.

Simposio respaldado por INL sobre tendencias de trafico, consumo y tratamiento del usuario de marihuana. Participaron la PGR, Policia Federal, CISEN,
SEMAR, SEDENA y CONADIC.

La OPDAT realizé la primera de tres sesiones de capacitacion para funcionarios mexicanos de la Secretaria de Hacienda, sobre temas de investigacidn y
juicios financieros bajo el nuevo sistema de justicia criminal.

El director de la Seccién INL en México se reunié con funcionarios locales y estatales en Puerto Vallarta quienes inauguraron dos salas para juicios orales,
equipadas con tecnologias de video, audio y grabacién.

Diversas agencias del gobierno de Estados Unidos participaron en entrenamientos para el proceso de transicion hacia el nuevo sistema de justicia penal.
El SETEC convocé a entidades federales y estatales para discutir la implementacidn de los avances del mencionado sistema. Previamente realizé en
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Veracruz un panel con participacidn de representantes de Estados Unidos, Canada y la Unién Europea.

Agencias de Estados Unidos lanzaron un programa de entrenamiento anti-pandillas para el estado de Chiapas.

Creacion de una fuerza de trabajo conjunta del Estado de Morelos.

El INL realizo la transferencia de equipos de detectores de explosivos y contrabando para la Aviacién Civil Mexicana. Estos equipos de rayos x seran
destinados al Servicio Postal Mexicano.

En el estado de Nuevo Ledn se realizd capacitacién a funcionarios en conjunto con la Universidad de Nuevo Ledn para prevenir la violencia, a fin de
beneficiar a comunidades con alto indice de criminalidad. Este programa estd inspirado en el implementado en Los Angeles, California, EE. UU.

Se revisaron programas de cooperacion para el gobierno de Tamaulipas. En particular destacan los proyectos destinados a elementos caninos y
correccionales.

Se continud apoyando la formacidn de fuerzas de tarea conjuntas de varios estados de la Republica. Destacaron los casos de los grupos de trabajo de
Sonora, Sinaloa y Morelos.

Con el apoyo de USAID se realizé e
SETEC.

Se discutieron proyectos sobre equipamiento satelital para la SCT, garantias de equipos de transporte y sobre entrenamiento y equipamiento relativo al
desmantelamiento de laboratorios clandestinos.

En apoyo al Programa Antisecuestros, el Departamento de Justicia, OPDAT, el FBI y la Comisién Nacional Antisecuestro llevaron a cabo la imparticién del
primero de siete cursos en Nuevo Ledn.

La oficina de entrenamiento de investigaciones criminales del Departamento de Justicia desarrolld cursos y capacitaciones sobre escenas de crimen en
Guanajuato y Baja California con la preparacién de técnicos y policias ministeriales.

La INL y el Departamento de Justicia de EE. UU., y las oficinas competentes del Gobierno de México y de los estados involucrados, anunciaron el inicio
del Programa Nacional de Profesionalizacidn Policial en los estados de Querétaro, Guanajuato, Durango y Chihuahua.

Con el apoyo ICE y el FBI se realizd la Tercera Conferencia Internacional Anti-Pandillas con la participacion de Grupo de Operaciones Trata-
Trafico-Pandillas de Chiapas y el Centro de Antipandillas Transnacional de El Salvador.

SETEC, SRE y SEGOB llevaron a cabo la “Conferencia Internacional sobre el Nuevo Sistema de Justicia Penal en México”. INL, OPDAT y USAID apoyaron la
realizacion de este evento al que asistieron mds de 500 funcionarios.

La INLy la Seccion Econdmica de la Embajada de Estados Unidos fueron anfitriones del "TechCamp", dedicado a impulsar propuestas para la cooperacién
y la comunicacién entre organizaciones de la sociedad civil.

US Marshals y OPDAT realizaron el curso en el centro de entrenamiento de Tucson, Arizona, para agentes policiales de la PGR, de Sonora, Chihuahuay
Puebla, enfocado en habilidades de investigacidn, aprehension y arresto de fugitivos de manera segura.

Asesores de la oficina de entrenamiento del Departamento de Justicia, OPDAT-México, y de la PGR dirigieron un ejercicio de evaluacion sobre el sistema
acusatorio que guiard futuros esfuerzos sobre construccidn de capacidades institucionales. Este programa forma parte de un esfuerzo mayor
denominado “Transicién e Identidad” para el entrenamiento de personal de la PGR.

ICITAP continud sus actividades de entrenamiento forense. Oficiales de Policia Federal Ministerial concluyeron el Curso de Investigadores Criminales en
las instalaciones de la Academia de la PGR en Querétaro. Expertos mexicanos concluyeron un curso sobre armas de fuego, y un programa de investigacion
de escena del crimen.

Personal de la ACA realizé actividades de revisidn de estandares en diversos centros penitenciarios de México, con miras a lograr la acreditacion de una
academia federal de entrenamiento, tres prisiones federales y e instalaciones estatales.

IM

Séptimo Foro Nacional sobre Seguridad y Justicia” impulsado por la red de organizaciones sobre juicios orales y el
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Con apoyo de USAID, la Universidad Autdnoma de Ciudad Juarez inaugurd un curso certificado de educacién continua sobre prevencién de la violencia
y el crimen.

El Rector de la Universidad Autonoma de Chihuahua firmé un Memorando de Entendimiento con USAID para delinear esfuerzos de entrenamiento a
medios profesionales, sobre métodos de prevencion del crimen en sus articulos, reportes y publicaciones.

USAID firmé con el Instituto Tecnoldgico de Estudios Superiores de Monterrey un instrumento para impulsar lineas de colaboracion sobre prevencién
del crimen y de la violencia, desarrollo de fuerza de trabajo y derechos humanos.

Concluyd el entrenamiento de 159 oficiales con la primera fase del Programa de Profesionalizacidon de la Policia (Desarrollo de Instructor y Primer
Respondiente).

INL y FBI completaron capacitacién sobre investigaciones cibernéticas para personal adscrito a SEGOB

El Gobierno de Tamaulipas tuvo oportunidad de conocer algunos proyectos de cooperacion en el ambito de la Iniciativa Mérida.

Funcionarios de PGR completaron cursos de Entrenamiento Basico de Analisis, para sumar a la fecha 329 elementos que han recibido por esta institucién
capacitacién adicional sobre investigacidn, asuntos forenses y policia ministerial.

Actividades para ampliacion y dotacidn de tecnologias para salas de juicios orales en Durango y Quintana Roo.

Centros penitenciarios de Guanajuato y Michoacan continuaron su preparacidn para obtener la certificacion de la ACA.

Con apoyo del programa de Cultura de la Legalidad de INL-México y la organizacién México Unido Contra la Delincuencia se realizé una presentacién
junto con funcionarios de la Procuraduria de Justicia del Estado de México.

El programa de Cultura de la Legalidad de INL apoyd al Centro de Estudios sobre la Ensefianza y Aprendizaje del Derecho con materiales y talleres para
profesores para las Universidades Auténomas de Chihuahua y Coahuila.

El programa de Cultura de la Legalidad introdujo a estudiantes y maestros de Ciudad Judrez al sistema de llamadas de emergencia para operar el Comando
de Control, Comunicaciones y Computo (C4) de dicha Ciudad.

El equipo de INL estuvo en Sonora para realizar una visita técnica a la unidad canina de la estacién militar de SEDENA situada en Querobabi, ocasion en
la que entregd simuladores de entrenamiento para dicha unidad.

Técnicos de INLy del INM realizaron una visita a las instalaciones del INM en Tapachula, Chiapas, para realizar trabajos de habilitacidon del equipo donado
por INL para recopilacién de datos biométricos y lograr su identificacion entre otras oficinas mexicanas.

Directores de las Academias de Policia de Chihuahua, Baja California y Sinaloa concluyeron un viaje de estudios a la Academia de Policia del Estado de
Illinois, en Chicago, para observar modelos para la profesionalizacidn de la policia en sus respectivas instituciones.

Elementos del SAT recibieron entrenamiento para la identificacién de precursores para narcéticos y el uso adecuado de los equipos de identificacion.
Integrantes de la PF participaron en un entrenamiento para detectar documentacién falsa.

La CONADIC fue anfitrién del “Programa Compafieros”, un curso de entrenamiento para funcionarios de gobierno enfocado en desarrollo comunitario y
prevencion del uso de drogas.

Representantes del INL-México sostuvieron un encuentro con el Procurador General de Justicia del Estado de Chihuahua para discutir los avances y
desarrollo de los programas de los Grupos de Trabajo en ese estado.

Se llevd a cabo el curso basico de andlisis de informacion en el que participaron diversos funcionarios de la PGR.

Especialistas forenses concluyeron el curso sobre el manejo de la escena del crimen, realizado en ILEA en El Salvador. Los oficiales pertenecen a los
Estados de Jalisco, Querétaro, Baja California, Puebla, Sinaloa, Guanajuato y de la Policia Federal.

Poligrafistas de diversas dependencias de seguridad mexicanas asistieron invitados por el INL a la Conferencia Anual de la Asociacién Americana de
Poligrafia.
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INL incrementd sus fondos para apoyar la participaciéon académica para la implementacién del Nuevo Sistema de Justicia Penal, en Escuela Occidental
de Leyes de California y en la Universidad de San Diego.

Expertos del programa sobre instalaciones penitenciarias de INL realizaron una visita a funcionarios del Estado de México.

INL y la American Bar Association llevaron a cabo una demostracidn de un juicio oral el Instituto Nacional de Ciencias Penales a la que asistieron alumnos
de las Universidades de Guanajuato y Chihuahua.

Se puso en marcha el primer curso de Primer Respondiente en el Centro de Formacidn y Capacitacion Policial en Tecate, Baja California.

La primera generacién de participantes de la division de la Gendarmeria de la Policia Federal concluyé el curso "Cross Border Coordination Inijtiative" con
el apoyo de oficiales de INL y de CBP para la ejecucion del trabajo en zona fronteriza.

El proyecto "Hagamoslo Bien" sostuvo su segundo encuentro anual en Monterrey, Nuevo Leén, conté con el apoyo de la fundacién "México Unido contra
la Delincuencia A.C." y el Centro de Informacién de Estrategia Nacional.

El proyecto piloto "Operacién Cielos Aztecas" fue lanzado para mejorar aspectos de seguridad en aeropuertos mexicanos y se enfocara en aquellos con
gue tienen vuelos directos a los Estados Unidos (Cancun, Cozumel, Monterrey, Guadalajara, Puerto Vallarta, Huatulco y Los Cabos).

El FBI condujo un entrenamiento especializado en El Paso y Quantico para mejorar habilidades tacticas sobre secuestro a elementos de unidades
especializadas de los estados fronterizos.

INL doné equipo para fortalecer la Unidad Canina en Chiapas, el cual incluye tratamiento veterinario y adiestramiento de los canes.

La PGR recibié dotacidn de insumos para entrenamiento de su unidad canina.

La Division Cientifica de la Policia Federal recibié una primera dotacidon de equipos de computo y licencias para entrenamiento sobre analisis de
informacion.

La Universidad de San Diego en colaboracion con la Universidad Nacional Auténoma de México realizé una conferencia de dos dias en la Ciudad de
Meéxico para preparar estudiantes de Derecho en la transicidn hacia el nuevo sistema de justicia penal.

Oficiales de los Estados de Coahuila y Chihuahua asistieron a un taller organizado por el Instituto de las Américas en San Diego, con el objetivo de
compartir historias de éxito sobre prevencion y rehabilitacion.

La INL entregd equipo para cuidado y funcionamiento de unidades caninas destinado a autoridades aduaneras en puntos de entrada a México en Ciudad
Judrez, Matamoros, Tijuana, Progreso y la Ciudad de México.

El Centro Penitenciario Femenil de Saltillo recibié una certificacion de la ACA.

Oficiales de la PF participaron en el Curso de Unidades de Comando Antinarcdticos auspiciado por el INL, ILEA, realizado en Bogota, Colombia, con apoyo
de la DEA, al que concurrieron también oficiales de varios paises de América del Sur.

La Procuraduria General de Justicia del Estado de Chiapas recibié nuevo equipo para el funcionamiento de su unidad canina.

Oficiales mexicanos del sistema penitenciario participaron en un Curso de Entrenamiento y Liderazgo en la Academia de Entrenamiento de Prisiones de
Nuevo México en Santa Fe.

La organizacion “Plan Estratégico de Juarez AC” auspicid con apoyo de INL a diez organizaciones civiles de Ciudad Judrez, para impulsar la participacién
ciudadana en temas de compromiso con la agenda publica destinados a fortalecer la cultura de la legalidad.

La organizacién “Universal Prevention Curriculum” apoyd cursos de entrenamiento sobre prevencién y tratamiento de uso de drogas en la Ciudad de
México.

La organizacion “México Unido Contra la Delincuencia (MCUD)” apoyd sesiones para jévenes de Uruapan, Apatzingan y Ecatepec sobre cultura de la
legalidad y prevencién de la violencia.

La organizacion MUCD también organizo la feria “Paz y Seguridad” destinada a la recuperacién de espacios publicos y ofrecié instruccidon a cerca de 100
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participantes.

84. Con apoyo del Interamerican Drug Abuse Control y el programa de certificacion de consejeros de drogas, 45 personas concluyeron su entrenamiento
certificado por la Secretaria de Educacién.

85. INL proveyé capacitacidn para oficiales mexicanos en el uso de equipo de inspeccidn no instrusiva.

86. INLy USAID impulsé la V Conferencia Internacional sobre Observacién del Crimen contando con la participacion de funcionarios de SEGOB y ONUDD.

87. INL apoyd el foro nacional “Causa en Comun” para difundir la profesionalizacion de la Policia en México a través de diversos mecanismos.

88. INL entregd a la SEDENA equipo de inspeccion no intrusiva destinado al punto de revision militar ubicado en Querobabi.

89. Oficiales de la PF, el INM y de los estados de Nuevo Ledn y Baja California concluyeron un taller sobre Pandillas Transnacionales en la ILEA, en El Salvador.

90. INL recomendd renovar la acreditacion por parte de la ACA al CEREFESO no. 6 Sureste en Huamanguillo, Tabasco y el CEREFESO no. 7 Noroeste en
Guadalupe Victoria, Durango.

91. Funcionarios del “Passanger Enforcement Roving Team-PERT” del CBP impartieron curso prdactico sobre entrevistas a pasajeros.

92. Los Centros de Integracidn Juvenil realizaron su “17° Conferencia Internacional” con el apoyo de INL y la Secretaria de Salud.

93. Dos salas para juicios orales fueron inauguradas en Tecate, Baja California, equipadas con apoyo de la Seccién INL.

94. Funcionarios de la PF concluyeron un curso de “Evaluacion de Entrenamiento”.

95. Unidades oficiales antisecuestro de los Estados de Puebla, Michoacan y Chihuahua participaron en un curso de operaciones tacticas en El Paso, Texas.

96. La organizacién “Plan Estratégico Juarez AC” anuncio en la Ciudad de México el lanzamiento de la “Red Nacional de Monitoreo” para impulsar la cultura
de la legalidad y especificamente la transparencia via el monitoreo de gobiernos locales.

97. El Estado de Campeche recibié parte del equipo y entrenamiento para el proyecto sobre reconocimiento de placas vehiculares.

98. Con apoyo de INL, el ITESM impartié a estudiantes un curso sobre cultura de la legalidad.

99. Las autoridades de Sonora inauguraron cuatro nuevas salas para juicios orales con equipo entregado por INL. En Aguascalientes y Oaxaca se encuentran
trabajando para poner en funcionamiento 14 salas.

100. El Comisionado para las Prisiones Nacionales de México y otros funcionarios federales, asi como de los estados de México y Chiapas viajaron a Florence,

Colorado, para reconocer las condiciones de operacién y funcionamiento de una carcel de alta seguridad.
101. La INL entregd equipo para el Grupo de Trabajo de la Policia de Ciudad Juarez.

2016¢

1. Fiscales mexicanos participaron en un intercambio interdisciplinario que se realizé en Albuquerque, Nuevo México, EE. UU. para observar in situ
procedimientos judiciales, intercambiar experiencias con profesionales en el cumplimiento de la ley y visitar Cortes.

2. Representantes de la organizacién "Causa Comun" se reunieron con los fiscales generales de Justicia de los Estados de Guanajuato, Coahuila, Distrito
Federal, y con miembros de la Policia Federal.

3. LaINL junto con el Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Monterrey llevaron a cabo un curso sobre "Cultura de la Legalidad en mi escuela" con
participacién de estudiantes de escuelas primarias y secundarias de Monterrey. Este programa buscd instruir a los alumnos en la reduccidn del crimen,
corrupcién, violencia y el combate a las drogas. Este mismo curso bajo del nombre de "Cuidate a ti mismo" fue ofrecido tanto a estudiantes como a padres
en Tijuana, Baja California y Chihuahua.

4. Continud la entrega de equipo de grabacidn para apoyar la instalacion de siete salas para juicios orales en los estados de Sinaloa, Baja California, Tamaulipas
y Nayarit. Desde octubre de 2014 se han equipado un total de 87 de 123 salas.

5. La PGR sostuvo reuniones de trabajo con funcionarios de la Embajada de EE.UU. para revisar los proyectos de cooperacidn y discutir su prioridad.
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6. Fueron entregados caninos a las Procuradurias de los Estados de Campeche y Veracruz.

7. Funcionarios de INL visitaron las instalaciones del CEFERESO 11 en Sonora y CEFERESO 13 en Oaxaca, a fin de revisar sus estandares hacia su posible
certificacién por parte de la ACA.

8. En el marco del “Plan Estratégico de Juarez” INL lanzd una aplicacién para teléfonos inteligentes llamada “Yo ciudadano!” que permite a la ciudadania
reportar, comentar, compartir y resolver asuntos que afecten la calidad de vida en Ciudad Juarez. Este programa tiene como tarea reducir el crimen, la
corrupcion, la violencia, el combate a las drogas para apoyar a las organizaciones de la sociedad civil en su trabajo por una cultura de la legalidad.

9. El “Plan Estratégico de Juarez” ha logrado que los habitantes de Ciudad Judrez trabajen juntos con INL y la Secretaria de Seguridad Publica para desarrollar
actividades para prevenir el crimen y la violencia.

10. Con apoyo de INL, la Escuela Occidental de Derecho de California continla realizando la competencia sobre simulacros de juicio nacional en Guanajuato.

Este tipo de competencias tendran lugar también en Sinaloa, Yucatan, Baja California y Tijuana.

11. Acciones del programa de cultura de la legalidad se desarrollaron con la Alianza de los Colaboradores de la Frontera (ABC por sus siglas en inglés) en

escuelas primarias de Tijuana. Actividades similares se desarrollaron con estudiantes del ITESM nivel preparatoria.

Fuente: Elaboracidn propia con base en los reportes “Avances de la Iniciativa Mérida”, elaborados por la SRE durante el periodo 2012-2016,
disponibles en: https://mex-eua.sre.gob.mx/index.php/avances-iniciativa-merida

2 En el periodo 2012-2014, la clasificacion de los avances para cada pilar de la Iniciativa Mérida es la realizada por la SRE.

b El afio 2012 Unicamente incluye el mes de diciembre.

¢ Para los afios 2015 y 2016 los avances no se desglosan por pilar en los reportes, solo se exponen de manera general.

4 En el afio 2016 Unicamente estan disponibles los reportes sobre los meses de enero y febrero.
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