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PRESENTACION

Este libro [orma parte de una coleccion de 16 volimenes en los
cuales se analizan los grandes problemas de México al comenzar
el siglo xx1 v se sugieren algunas ideas acerca de las tendencias de
su desarrollo en el futuro cercano. La realizacion de este proyecto
ha sido posible gracias a la colaboracion de un grupo de investi-
gadores, quienes con su experiencia académica enriquecen el co-
nocimiento en tormo a la situacion actual de nuestro pais. Los te-
mas que se abordan son: poblacién, desarrollo urbano y regional,
migraciones inlernacionales, medio ambiente, desigualdad social,
movimientos sociales, educacion, relaciones de género, econo-
mia, relaciones internacionales, politicas publicas, instituciones y
procesos politicos, seguridad nacional y seguridad interior, y cul-
(uras ¢ identidades. El Colegio de México continta ast su tradi-
cion de publicar obras colectivas y multidisciplinarias para com-
prender mejor la sociedad mexicana y los problemas que enfrenta
hoy dia. Esta es nuestra manera de participar, desde el ambito
académico, en la conmemoracion del bicentenario de la Indepen-
dencia y el centenario de la Revolucion. Agradecemos a la Secre-
tarfa de Cducacién Publica el apoyo para la realizacion de este
proyecto.
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PROLOGO

In memoriam
Carlos Montemayor

Los mexicanos enfrentamos numerosos vetos y un profundo estancamiento
en la construccion de nuestra democracia v de un Lstado en donde los
derechos humanos sean respetados por gobernantes v gobernados, en don-
de encontremos la verdad y la solucion al pasado autoritario ¥ en el que los
nuevos retos de la violencia homicida, del crimen organizado, del narcotra-
fico ¥ la impunidad sean enfrentados con politicas socialmente aceptables.

Los nuevos retos de una gobernanza democritica obligan a relormular
las estrategias de seguridad interior y nacional: asignar nuevas [unciones y
controles a los actores y a las instituciones responsables de sendas politicas,
alas policias, al Ejército v alos servicios de inteligencia.

La violencia se ha incrementado de una manera inédita en la historia
contemporaned. Los términos crimen organizado, narcotrdfico, militariza-
cion, violacion de los derechos humanos, politicas publicas inefectivas, mi-
litarizacion, politizacion de la procuracion de justicia, corrupeion e impu-
nidad son comunes en la opinién publica y en los analisis contemporaneos.
;Como reorientar las politicas de seguridad nacional v de seguridad inte-
rior en un pais que enfrenta innumerables retos domesticos e intermaciona-
les? ;Cémo cambiar las vetustas ideas del régimen autoritario sobre los
enemigos o "amenazas” internos y externos del Estado? ;Como reubicar la
luncion de las [uerzas armadas en la democracia?

El primer reto de la seguridad es reducir la violencia y la vielacién per-
sistente de los derechos humanos de la poblacion, causada por las aulori-
dades gubernamentales, ¢l narcotrafico v el erimen organizado.

El contexto internacional presenta numerosos desafios. E1 problema
persistente del narcotrifico v las politicas estadounidenses han dohlegado
a los gobiernos; éstos han claudicado en su propia politica de produccion,
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12 AFEGLRIDAD MACIONAL Y SEGURIDAD INTERIOR

consumo v comercio de drogas ilegales. La nueva seguridad nacional de
Istados Unidos ¥ su lucha contra el terrorismo han tenido desastrosas con-
secuencias.

Ll presente volumen reune un conjunto de ensayos sobre estos proble-
mas. Las contribuciones de los autores, especialistas en los temas, muestran
la riqueza del debate, asf como la necesidad de encontrar alternativas a los
retos que han detenido la democratizacion de México.

Jorge Chabal analiza las iniciatvas de Felipe Calderén y el drastico
cambio en la politica de tolerancia seguida por los gobiernos priistas. El
aulor revisa los retos y dilemas gue enlrenta el gobierno lederal. Calderon
hizo del combate al narcotrahico el gje de su accion gubernamental y rom-
pi6 los equilibrios entre Tas bandas v entre éstas y los gobiernos pasados, 1o
que ha provocado un crecimiento extraordinario de los niveles de violen-
cia, lo cual ha generado criticas y enormes costos sociales.

;Cudles son las opciones a esta politica y cual el panorama en el media-
no plazo? Para el autor, Calderén no tiene margen de maniobra en su poli-
tica de seguridad; tiene que decidir entre lo malo v lo peor v [a opcién me-
nos costosa es combatirlo. No obstante, persisten dudas sobre la efectividad
de las acciones del gobierno. Chabat sugiere que la tnica manera de escapar
aeste dilema es “salirse de la caja” y plantear la legalizacion de las drogas, lo
cual solo ocurrird si Estados Unidos lo acepla.

Carlos Montemayor olrece un recuento de las acciones del gobierno en
inteligencia nacional dedicadas primordialmente a Ta Tucha contra las gue-
rrillas en ¢l ultimo cuarto de siglo. Ta aparicion del Fjércite Zapatista de
Tiberacion Nacional (£71.8) en ¢l mes de enero de 1994, Ta del Fjército Po-
pular Revolucionario {EPR), en junio de 1996, v los atentados reivindicados
por esta organizacién armada en oleoductos de Pemex en julio de 2007,
demostraron que los servicios de inteligencia del Cstado mexicano arrastra-
ban desde hacia tiempo errores e ineficiencias.

El autor hace un paralelismo entre el comportamiento del Fstado mexi-
cano v los procesos del crimen organizado, particularmente del narcotralico.
Desde el afip 2007 comenzd un gran despliegue militar en muchas zonas
rurales y urbanas del pais en una lucha aparentemente a londo contra el nar-
cotralico. Sin embargo, en los estados de Guerrero, Sinaloa, Durango, Chihua-
hua o Tamaulipas, los contingentes del Ejército estuvieron operando como
fuerzas de reaccion, sin un plan de inteligencia. En regiones de Guerrero o
Qaxaca se cfectud un desplazamiento encubierto del Fiército para hostigar a
bases sociales inconformes o a posibles guerrilleras. Ll Fjército mostrd un
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rROTOQGO 13

comportamiento igual al de Ta guerra sucia de los anos sctenta, en perjuicio
de la poblacion civil, con la aplicacion de practicas de terror, tortura, desapa-
riciones forzadas de personas, que son rasgos caracteristicos de una busqueda
de informacion que los servicios de inteligencia no podian obtener por otras
vias mas acordes con una estrategia que se pudiera llamar “inteligente”.

El estado de excepcidn, la masacre, el terror, la guerra sucia son signos
de la insuliciente labor de las instituciones responsables de prevenir o anti-
cipar conllictos sociales, cuya [uncion no solamente es acluar como [uerzas
reactivas, planeando la represion selectiva o indiscriminada. Los gobiernos
mexicanos traducen toda movilizacion popular como manipulacion v toda
solucion, como represion. La seguridad nacional es uno de los contrapesos
para medidas gubernamentales desprovistas de una ponderacion social. Los
andlisis de gobierno eliminan sistematicamente la vinculacién de la gueri-
lla con procesos sociales coneretos v la convierten en delincuencia o crimi-
nalidad inexplicable. Falta en los analisis politicos de seguridad nacienal
comprender que la guerrilla es un fenomeno social, por su estructura clan-
destina, por su capacidad de fuego y por su configuracién como fuerzas de
autodefensa o ejércitos populares.

La insuliciencia estratégica y operativa (del aparato de inteligencia) se
debe a un error de analisis, pero también se origina en cambios, [isuras,
enlreniamientos o desplazamientos del personal gue labora en las institu-
ciones responsables de tales tareas. Se acentan por el sometimiento de las
funciones de seguridad nacional a los intereses politicos de los grupos de
poder en tumeo, con medidas que pueden estar poniendo en peligro Ta se-
guridad del pafs entero,

Si la instancia de seguridad nacional cumpliera cabalmente con su fun-
clon, incluiria también la deteccion de los detonantes de los movimientos
de inconformidad social, en cuyo caso, el gobierno deberia estar preparado
para saber que algunos de estos factores podrian abarcar desde decisiones
del Presidente de la Republica hasta las del agente del Ministerio Publico
presionado por el hambre, los poderosos o el soborno.

La actuacion del i v del ver son apenas episodios, instantes de una
lucha social que se ha prolongado durante varias décadas en México. Son
sefal de Ta recurrencia de Ta guerrilla regional o de Ta continuidad secular
de la resistencia indigena; son sucesos que hablan de fallas historicas graves
en las tareas v ¢l sentido de la seguridad nacional.

Froylan Fnciso analiza 1a evolucion histdrica del régimen de prohibi-
cion de drogas mexicano, impulsade por una palitica de listados Unidos

EL COLEGIO Frda
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14 SEGLURIDAD MACIONALY SEGLURIDAT INTERTOR

que el autor caracteriza como chantajista ¢ hipocrita, porque las ganancias
por venta de drogas se obtienen alld y no en México. Marcado por el prohi-
bicionismo, México instrumentd politicas policiacas y militares como res-
puesta a diversas amenazas del gobierno estadounidense que propiciaron el
estableciiniento de una cultura que permes tanto en la élite del poder como
en las clases populares. Las amenazas de Estados Unidos incluyeron dificul-
tar los cruces [ronterizos, retirar el apoyo para el mantenimiento del régi-
men auwtoritario, denunciar la corrupcidn de la élite mexicana, violar sis-
temidticamente la soberania territorial, condicionar el apoyo econdmico
durante las crisis inancieras, boicotear las negociaciones del Traado de
Libre Comercio de América del Norte y diversos procesos formales ¢ infor-
males de certificacion. Enciso argumenta, como otros autores, que esta pro-
hibicion refleja los intereses politicos ¥ economicos dominantes. Por eso es
importante tomar en cuenta que el régimen global de restriceién del consu-
mo, produccién y trifico de drogas se explica, en parte, por presiones ex-
ternas v luchas politicas intemas tanto en nuestro pais como en Lstados
Unidos. Las estrategias mexicanas de combate a las drogas son la culmina-
cion de los designios de la politica gubernamental estadounidense, asi como
de las acciones y opiniones cambiantes de las élites de sus sociedades.

El metrcado de drogas ilegales ha estado caracterizado por pricticas
ilicitas y negociaciones sobre los espacios de interpretacion juridica, el ejer-
cicio de Ta aworidad del Estado y la impunidad. El que se cierren rutas en
otras partes del mundo y en otras entradas del contrabando a Estados Uni-
dos ¥ se abran en México implica que los trahcantes mexicanos pueden
benehciarse.

Las regiones donde operan las organizaciones criminales o carteles han
sido el escenario de lo que Enciso llama "narcocultura” o “haja narcocultu-
ra”. Osto explica la popularidad del narcocorrido, la existencia de una forma
de vestir, de construir casas, de usar los autos v de enterrar a los muertos,
asi como la veneracion a Malverde. La narcocultura popular es el entrama-
do de intercambios de significados que permiten el reclutamiento, la pro-
teccion ideologica v el manejo psicolagico del riesgo en el mercado de dro-
gas definidas por el prohibicionismo como ilegales.

El trabajo de Marco Palacios y Maénica Serrano olrece una innovadora
comparacién de los mercados de drogas ilicitas en México y en Colomibia,
sus origenes, la sitwacion contempordnea y algunos escenarios lrente a los
planes actuales. Es un detallado esquema comparativo del origen y evolu-
¢ion de las actividades de produccion de drogas ilicitas en ambos paises, de
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rROTQGO 15

la economia ilegal, de sus impactos en la politica y de los niveles de corrup-
cion y de violencia que provocan. Los autores ofrecen también una compa-
racion de los planes Colombia v Mérida, sus semejanzas, diferencias v los
posibles impactos en cada pais y en el mercado de drogas ilegales.

José Luis Pitieyro revisa la contribucion de las Fuerzas Armadas Mexi-
canas {ram) a la gobernabilidad v a la seguridad tanto nacional como inte-
rior, o seguridad publica. Muestra que la participacion militar en ambos ti-
pos de seguridad se ha ampliado a lo largo de los aluimos quince arios, dada
la sucesion de crisis econdmicas y polilicas, la menor capacidad de media-
cion de las instituciones del Estado mexicano, ¢l lonalecimiento de distintos
actores no estatales (el crimen organizado y, en particular, ¢l narcotrafico,
comandos guerrilleros ¥ movimientos sociales antigistémicos) y la recompo-
sicion de la cispide de la clase gobernante ¥ del grupo empresarial.

De 1994 a 2000 los cambios internos en las Eam respondieron a los
conflictos politicos. Asi, por ejemiplo, en 1995 las repercusiones del con-
flicto guerrillero de Chiapas dentro de las ram fueron mualtiples en términos
de organizacién: aumentaron las unidacdes de logistica, de transporte te-
rrestre v aéreo y de inteligencia; se increments el armamento y el equipo
(se establecieron tres zonas militares y cinco bases aéreas adicionales), se
reestructure la educacion (se cred la Escuela Militar de Inteligencia v la
Escuela de Operaciones Especiales), se modiflicaron el [uncionamiento in-
terne (Jas maniobras conjuntas del Ejército v la Fuerza Aérea con la Mari-
nal y externo, v la planeacion estratégica, principalmente de cardcter con-
traguertillero y antinarcotrafico,

Fl procesa de transicion provocd cambios en el pacto social en el que
se basaba el Istado y los diferentes gobiermos federales. listo se manifesta
en la fragilidad de la seguridad publica ¥ en la erosion paulatina de la segu-
ridad nacional, entendida como la satisfaccién de las necesidades sociales
basicas para garantizar la reproduccion material ¥ moral de la nacion por
medio de acciones del gobiemo v del conjunto del Estado. Pifieyro propo-
ne que el concepto de seguridad nacional ha perdido su contenido integral
y hoy tlene uno represivo y militarizado, de acuerdo con el Plan Nacional
de Desarrollo (pnp) del gobierno de Felipe Calderdn. El autor aborda la
estrategia de seguridad prblica anticriminal, sus ercores tacticos y sus (ra-
casos, v las repercusiones internas y externas que tales errores tienen en las
Eam y la necesidad de una retorma militar,

[La estrategia de seguridad pablica federal muestra ineficiencia, conup-
cion e impunidad policiaca, judicial v carcelaria. Muestra la importancia y
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16 SEGLURIDAD MACIONALY SEGLURIDAT INTERTOR

objetivos de la asistencia policiaco-militar estadounidense via el Plan Méxi-
co (Fu), bajo el cobijo de la Alianza para la Seguridad y la Prosperidad de
América del Norte (aspan).

Luis | lerrera Lasso efecttia un balance de la trayvectoria del Centro de
Investigaciones v Seguridad Nacional (Cisen), responsable de la inteligen-
cia y seguridad nacional, al cumplir veinte afios de su reforma frente a la
anterior Direccion Federal de Sepuridad. El Cisen es una organizacion que
la socledad conoce muy poco. Hoy enlrenta retos muy serios, particular-
mente en el dmbito de la seguridad publica, gue se han convertido en lema
central de la agenda de seguridad nacional. Alli se presentan las principales
amenazas a la seguridad nacional v los principales retos para el sisterma de
seguridad nacional del pais, del cual ¢l Cisen es parte.

Arturo Alvarado v Jorge Zaverucha comparan ¢l proceso de militariza-
cion de la seguridad interior que estd ocurriendo en Brasil y México. Pro-
ponen un esquema critico para interpretar este fendmeno. Muestran las
coincidencias y; sobre tado, los retos v dilemas que se estan produciendo,
tales como frenar la democratizacién de los regimenes v la incapacidad
para detener la violencia. Las élites de ambas naciones no han tenido la
voluntad de recelinir las relaciones entre el poder militar y el civil. En con-
secliencia, las instituciones policiales y militares que [orman parte del viejo
1‘égimt‘r1, h[:il']. S(thfi\’i\-’ido con [IlEi)"Ur autonomia )' s0n ah('}fa (_‘apa(:f:&'i de
imponer limites a su reflorma democratica.

Manuel Angel Castillo y Monica Toussaint revisan la situacion de las
fronteras v la migracion en la altima década. Analizan los problemas de la
migracion internacional, la falta de vespeto a los derechos humanos v los
esfuerzos por crear mejores condiciones para los migrantes y para la pobla-
cién regional, v proponen redefiniv la nocion de seguridad fronteriza.
Muestran las consecuencias de la militarizacién de la frontera sur. De acuer-
do con los autores, la seguridad se ha vinculado con los procesos de gestion
v administracién de las migraciones y de los escenarios fronterizos en dis-
tintas partes del mundo. México ha ocupado un lugar preponderante en el
contexto de estas preocupaciones, sobre todo por su condicion de vecin-
dad con el territorio de Estados Unidos ¥ por una serie de circunstancias
que lo colocan dentro de 1o que el gobierno de aquel pais ha delinido como
su perfmelro de seguridad desde septiembre de 2001

Fernando Escalante elabora un panorama del homicidio en México en
los anos recientes. Expone los principales patrones de comportamiento na-
cional v las grandes tendencias urbanas v regionales. El rasgo basico del
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rrOTQGO 17

periodo es la disminucion sostenida y sistemdtica de la tasa de homicidios
en ¢l pafs. A partit de 1992 cambia ¢l rambo v la tasa se va reduciendo
hasta sitnarse en menos de 10 homicidios por cada 100 000 habitantes:
concretamente, de un maximo de 19.72 en el arie 1992 a un minimo de
8.04 en 2007. Propone algunos factores que afectan este derrotero, entre
los cuales habria que considerar el cambio demeografico. También esta la
progresiva estabilizacion de la poblacién urbana. Sigue habiendo [uertes
movimientos migratorios dentro del pais, en particular hacia las ciudades
del norte v algunos municipios de las zonas conurbadas de Guadalajara y
el Distrito Federal. Sin embargo, no hay una correlacion entre el crecimien-
to de la poblacion wrbana y ¢l indice de homicidios, con algunas excepcio-
nes (como el erecimiento explosivo de la poblacion en Benito Juarez v So-
lidaridad en Quintana Roo, Cuautitlan Tzcalli y Chimalhuacdn en el Estado
de México, Tuxtla Gutiérrez en Chiapas o el conjunto de las ciudades de la
frontera norte).

Cl analisis territorial sugiere que hay al menos cuatro contextos que
requieren de explicaciones distintas, En primer lugar, el homicidio rural,
En segundo lugar estd el homicidio urbano, de perfil mds joven, con tasas
mds altas e inestables en ciudades con [uerte crecimiento de la poblacion o
ubicadas en puertos y zonas de 1ransito intenso, en donde no hay una co-
rrelacion entre pobreza v violencia. En tercer lugar hay que contar con el
homicidio en las ciudades de 1a [rontera norte que tenen tasas muy altas,
crecientes ¥ muy inestables, asociadas tanto con el crecimiento demografi-
co coma con los diferentes tipos de trafico, y con los mercados mformales
e ilegales de la zona tronteriza. Finalmente, encuentra dos zonas problema-
ticas: Michoacan v 1a Sierra Madre Occidental.

Sergio Aguayo y Javier Trevino evaltan criticamente ¢l desempertio de
los gobiernos nacionales panistas en la defensa v promocién de los dere-
chos humanos v muestran cémo no enfrentaron las reformas necesarias y
permitieron la permanencia de las practicas del viejo régimen.

Al sistema politico mexicano, controlado por el Partido Revoluciona-
rio Institucional (ri), se le caraclerizo como autorilario, entre olras razones
porgue cometid reiterados y sislematicos abusos contra los derechos huma-
nos v por la ausencia de rendicion de cuentas. Con la llegada del Partido
Accion Nacional (pan} a Ta Presidencia en el afio 2000 se esperaba un cam-
bio de fondo, porque una de las promesas de camparia del candidato Vicen-
te Fox fue respetar los derechos humanos. Se esperaba que terminara con
el “patron de conducta de violacién, negacion v encubrimiento”. Empero,
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18 SEGLURIDAD MACIONALY SEGLURIDAT INTERTOR

los gobiernos panistas evadieron la posibilidad de que una comision de la
verdad investigara las violaciones a los derechos de los mexicanos en el
antiguo régimen y permitieron que la impunidad continuara,

Fox pactd con el viejo régimen v le otorgd una amnistia de facto a los
perpetracdores de abusos. Calderén continuo con esa politica utilizando,
para ello, una estrategia de indiferencia y silencio. El panismo ha ignorado
o negociadoe los derechos humanes. Una expresion que captura la esencia
de esa politica es la de “piadoeso olvido™. Fue utilizada por Vicente Fox en
su discurso de toma de posesion para pregonar su compromiso con el cam-
bio. El trabajo prolundiza en las causas de esa politica y las consecuencias
que tuvo para la transicion democratica v para la seguridad nacional.

Esta politica continta porque la sociedad civil organizada que sigue
luchando por la implementacion de estos principios ha carecido de una
agenda comtn que le permita materializar sus demandas de hacer justicia
v conocer la verdad, v por la escasa coordinacion entre las victimas v sus
familiares, las organizaciones de derechos humanos, nacionales e interna-
cionales, v los activistas e intelectuales vinculados con el tema. Asi, entre el
dilema de crear una comision de la verdad o una fiscalia que investigara los
delitos del pasado se impuso la ultima, porque las organizaciones de las
victimas impulsaban una estrategia basada en el castigo a los culpables de
los abusos para asi, posteriormente, conocer la verdad de lo ocurrido.

Mientras este impasse continda, en algunas reglones persiste o ha au-
mentado Ta represion y criminalizacion de la protesta social; hay abusos de
militares en el contexto de la “guerra contra el narcotrafico” y se utiliza en
exceso la prisiom preventiva. Ante ello, los interesados en la instauracion de
un Listado de derecho tienen el reto de redefinir la agenda de los derechos
humanos con el objetive de refundar una democracia cuya consolidacion
fue frenada por el panismo.

El conjunto de ensayos de este volumen revne las principales posicio-
nes e interpreraciones de los problemas que enfrenta el pais en materia de
derechos humanos, democratizacién, Lstado de derecho, politicas de segu-
ridad v militarizacion. En varios de ellos es manifiesta la necesidad de re-
pensar las nociones de seguridad nacional y seguridad interior. Todos exa-
minan criticamente las politicas llevadas a cabo en los tldmoes quinee afios.
El balance muestra que México enlrenta grandes dilemas y las tareas pen-
dientes son ahora mas diliciles de solventar, especialmente porgue los go-
biernos recientes se han negado a resolver los problemas del pasado régi-
men, ¥ no estan enfrentando de manera adecuada los nuevos retos; la élite v
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los representantes de las principales instituciones de gobierno no han que-
rido o no han logrado enfrentar los costos de las reformas necesarias v han
cometido muchos de los errores en los que incurrieron otros regimenes,
Come contraparte, la sociedad atn ne encuentra un camine para retomar
su ancestral lucha por una democracia,

Originalmente participaron en la configuracion de este volumen los
prolesores Moénica Serrano y Sergio Aguavo, especialistas en los temas de
seguridad nacional y con una gran obra de investigacion. Maonica Serrano
contribuyd con su apoyo para la organizacion de un coloquio sobre estos
asuntos en julio de 2009, Agradezeo la colaboracion y las ideas para llevar-
lo adelante, al igual que a todos Tos contribuyentes por su trabajo, sus ideas
v su dedicacion para sacar adelante ¢l libro, asimismo, a los comentaristas
del coloquio, a Lorena Murillo v a muchas otras personas, sin cuyo trabajo
no hubiéramos terminado este libro,

ARTURO AlvaRaDO MINDOZA

Nota adicional

Como estd mencionado aqul, la concepeion original de esta obra la leva-
mos a cabo Sergio Aguayo, Arturo Alvarado y yo. Ante las dificultades que
al final me impusieron otros compromisos, tuve 1a suerte de encontrar en
Arturo Alvarado un colega generoso, quien se encargd de Tlevar a buen
térmiino este volumen, le die la estructura definitiva v trabajé con los auto-
res para la integracion de la obva. Le agradezeo el estuerzo.

MONICA SERRANG
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INTRODUCCION

llasta mediados de la década de los ochenta el combate a la delincuencia
orsanizada no ocupaba un lugar destacado en la agenda del gobierno mexi-
cano. Oxistian, desde luego, grupos dedicados al trafico de drogas, cuyo
destino principal era Estados Unidos, pero éste no era un tema de la discu-
sién pablica ni un punto de conllicto con la comunidad internacional a
pesar de algunas [ricciones esporadicas con Fstados Unidos, como la Ope-
racion Intercepeion llevada a cabo en 1969. El panorama cambidé con la
exportacion masiva de cocaina proveniente de Colombia hacia Estados
Unidos y cuando México se convirtio en el lugar de paso, lo cual aumento
y fortalecio a las bandas de narcotrabicantes que operaban en territorio
mexicano. El dinero del narco corrompio, de una forma nunca antes vista,
a las autoridades mexicanas a mediados de los ochenta, y aunque hubo
algunos intentos por combatir el problema de parte de los gobiernos de
Miguel de la Madrid v de Carlos Salinas de Gortari, lo cierto es que éstos
fueron insuficientes v el fendmeno crecié hasta desestabilizar de manera
importante al pats en los afios noventa (Chabat, 2006). Esta tendencia con-
tinue en la década de 2000, lo cual provocd que el presidente Calderon
hiciera del combate al narcotrdlico el eje de su accién gubernamental. Sin
embargo, su actuacion ha provocado un crecimiento extraordinario de los
niveles de violencia asociados con el narcourdlico, lo cual ha generado cri-
ticas de los partidos de oposicion a la politica de seguridad de Calderon. A
pesar de ello, no hay indicios de un cambio importante en la estrategia de
combate al narco, probablemente porque las opciones con que cuenta ¢l
gobierno son muy limitadas. De hecho, todo parece indicar que el gobierno
federal tiene que decidir entre lo malo v lo peor: entre combatir el narco-
trafico o tolerarlo. ;Cuales son las caracteristicas de la politica de seguridad
instrumentada por el Presidente de México? ;Por qué, a pesar de los costos,
ésta se mantiene y cuenta incluso con un amplio apoyo de la poblacién?
(Cual es la alternativa a esta politica v el panorama en el mediano plazo?
Este ensayo buscard responder a estas preguntas. La hipdtesis que se plan-
tea es que el goblerno de Calderdn no tiene margen de maniobra en su
politica de seguridad vy que la opcidn menos costosa es combalir el narco-
tralico a pesar de los costos que genera. En este trabajo se presentaran en
una primera parte log antecedentes de la situacion que enlrenta el goblerno
de Calderon en este ambito, poniendo énlasis en la politica de tolerancia
seguida por los gobiernos priistas durante las décadas de los ochenta v
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noventa. Fn una segunda parte veremos ¢l panarama que se presentd al
comenzar el gobiermo de Calderon y las razones por las cuales el presiden-
te mexicano decidio hacer del combate al narco ¢l ¢je de su politica. Ln la
tercera parte se hara un diagnéstico del problema v se analizaran las opcio-
nes que enfrenta el gobierno mexicano en este tema. Por ultimo, se senala-
ran algunas conclusiones.

ANTECEDENTES:
LA POLITICA DE TOLERANCIA

Como ya apuntamos, ¢l narcotrafico no fue un problema de primer orden
en la agenda publica mexicana hasta mediados de la década de los ochenta,
aun cuando México era productor de mariguana v opidceos desde la prime-
ra mitad del siglo ¢ A pesar de ello, desde la creacion del régimen inter-
nacional antidrogas, México fue parte de ¢l y durante todo el siglo xx el
gobierno mexicano firmé todos los acuerdos intemacionales relacionados,
Internamente las autoridades del pais desarrollaron un enfoque punitivo
hacia las drogas ilegales durante los anos cuarenta y cincuenta, aumentan-
do las penas contra quienes tralicaban con drogas y dedicando un nimero
creciente de soldados a la labor de erradicacion de culiivos ilegales.! El
problema crecio en los anos sesenta por el aumento en ¢l consumo de dro-
gas ilegales en Estados Unidos en el marco de la contracultura jipi. Esta
situacion Nlevo al gobierno de Richard Nixon a pedir una mayor colabora-
cion de México en ¢l combate al trafico de la mariguana y la heroia que se
producian en el pais ¥ que listados Unidos importaba. La manera de pre-
sionar de la Casa Blanca fue la Operacion Intercepcion, desarrollada en
1969 v que consistia en la revision de todos los vehiculos que ingresaban a
territorio estacdlounidense por la frontera con Mexico, lo cual evidentemen-
te provoco una disiminucion en el ndmero de turistas que visitaban México
y una baja en los ingresos de las ciudades [ronterizas.? Aunque el conllicto
se resolvio pronto con la disposicion del gobierno mexicano de combadir
con mas determinacion la produccion de drogas en su territorio, el inciden-
Le mostrd el conlliclo potencial que se avecinaba. En la década de Tos seten-

* Para la relacion historica de las politicas de combate al narcotrifico en México
véase Rodrignez Manzanera (19740
? Sobre la QOperacion ntercepeion, véase Craig {1980 360-361).
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ta el gobierno mexicano Tuché con éxito para abatir la produccion tanto de
mariguana como de amapola, y las exportaciones mexicanas de ambas dro-
gas se redujeron sensiblemente. La produccion de mariguana en México
pasé de representar 90% de las importaciones estadunidenses en 1974 a
alrededor ce 59 en 1981, y la heroina mexicana bajo de 85% de las impor-
taciones estadounidenses de esa droga en 1974 a 37% en 1980 (Chabat,
1994}, Sin embargo, el narcotralico resurgié en los afios ochenta debido a
los siguientes [actores: af la exportacion masiva de cocaina proveniente de
Sudamérica a Estados Unidos; b| una politica de tolerancia del gobierno
mexicano hacia el narcourdlico, y ¢] Ta debilidad de las instituciones policia-
cas y de justicia mexicanas y su consecuente incapacidad para controlar la
corrupcion generada por el narco.’

Todos estos factores se combinaron para convertir al narcotrafico en
una amenaza a la seguridad nacional. Sin embargo, a pesar de la gravedad
del problema, el gobierno mexicano no desarrollo una estrategia de conten-
cion v todo indica que a fin de evitar la violencia extrema, el gobierno de-
cidio tolerarlo, aunque algunos autores sugieren incluso que hubo alguna
especie de pacto con el narco (Pimentel, 2000). De cualquier forma, lo
clerto es que los niveles de vielencia asociada al narco en México eran, en
las décadas de los ochenta v noventa, mucho menores a los de olros paises
productores de drogas como Colombia. Esla situacion es alin més sorpren-
dente st Lomamos en cuenta que, desde mediados de Tos noventa, Tos cane-
les mexicanos se fortalecieron de manera muy notable, debido en buena
medida al desmantelamiento que sufrieron los cirteles colombianos como
el de Cali v el de Medellin, De hecho, para fines de Ta década de los noven-
ta, existian en México cuatro megacarteles que controlaban el tafico de
drogas hacia Estados Unidos y que incluso habian ya logrado integrar va-
rias etapas de la cadena de produccion y distribucion de drogas: el cartel de
Judrez, el de Tijuana, el de Sinaloa y el del Golfo. Es probable que en esta
pax narcotica también haya desempeniado un papel clave la existencia de un
mediador dentro del mundo del narcotrdlico. Algunas versiones asignan
este papel a Amado Carrillo en los afos noventa (Gray, 2000: 142). A pesar
de los bajos niveles relativos de narcoviolencia, lo clerto es gue la situaclion
de seguridad comenzo a empeorar en México en la segunda mitad de la

* Craig (19893; 73-77) menciona también factores relacionados con la capacidad de
adapracion de los productores de drogas, quienes aprendieron a sembrar la amapola de
forma dispersa, también considera razones climdricas: aumento de las Tavias en 1984 v
dificultad para rociar Tos plantios de droga debido a la aparicion de nubosidad.
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década de los naventa. Por un lado, en esos afios se registrd un notahle
increniento en los indices delictivos en el pais, debide probahlemente al
impacto de la crisis econdmica de 1995 v, tal vez, al reclutamiento de cua-
dros criminales para los grandes carteles de la droga. Adicionalmente, se
registra la aparicion del Fjercito Zapatista de Liberacién Nacional (zziv) y
de algunos grupos de guerrilla tradicional como el Ejército Popular Revo-
lucionario (Err) v un grupo gue se escindio de alli, el Ejército Revoluciona-
rio del Pueblo Insurgente (e, lo cual complico el panorama de seguridad
para el gobierno mexicano.

LAS RESPUESTAS GUBERNAMENTALES
Las reformas institucionales

Ante este panorama, el gobierno mexicano desarrolla tres tipos de respuesta,
Primero, realiza una setie de reformas institucionales que buscaban mejorar
las capacidades del Estado para combatir el crimen organizado v dar mayor
seguridad a los cludadanoes. En 1989 se crea el Centro de Investigacion v
Seguridad Nacional (Cisen), que reemplazd a la Direccion General de Inves-
Ligacion y Seguridad Nacional {Disen}, [undado en 1985, para sustituir a la
Direccion Federal de Seguridad, que habia caido en el descrédito por invo-
Tucrarse en actividades criminales (Curzio, 2002). En 1993 surgio ¢l Tnstitu-
to Nacional de Combate a las Drogas, un mes después del asesinato del
cardenal Jesus Posadas Ocampo, muerto en un tiroteo efectuado por narco-
traficantes en ¢l aeropuerto de Guadalajara (Chabat, 2006). Ln ese mismo
afio se llevan a cabo varias reformas al Cédigo Penal para incrementar las
condenas y el tiempo de detencién de narcotraficantes, asi como reformas al
Codigo Fiscal que establecian la obligacién de los bancos de notificar tran-
sacciones mayores a 10000 dolares (Chabat, 2006). Posteriormente, en
1095 el gobierno cred el Sistema Nacional de Seguridad Publica para coor-
dinar las politicas de seguridad en los wres niveles de gobierno: lederal, esta-
Ll y municipal, asi como construir una base de dalos a nivel nacional con
la informacion sobre criminales v ¢l personal de los dilerentes cuerpos poli-
ciacos (Chabar, 2006). En diciembre de 1996, se expidio la Ley Federal
contra la Delincuencia Organizada. Esta Tey aumentd las penas contra el
crimen organizado ¥ sanciond la asociacion criminal, de la misma manera
que lo hacia la ley contra el crimen organizado de listados Unidos (rico
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Taw). También permitié las intervenciones telefonicas, los testigos protegi-
dos, el uso de agentes encubiertos y el decomiso de bienes. Para aplicar esta
Ley se fundé, en 1997, la Unidad Lspecializada contra la Delincuencia Or-
ganizada (Urpe) v la Unidad Cspecializada contra el Lavado de Dinero, en la
Procuraduiia General de la Repuablica (Chabat, 2006). Asimismo, en 1997
desaparecio el Instituto Nacional de Combate a las Drogas, debido al arresto
de su titular, el general Jesis Gutiérrez Rebollo, acusado de tener vineulos
con el narcotrdlico y se instituyé en su lugar la Fiscalia Especializada para la
Atencidn de Delitos contra la Salud (Chabat, 2006). En 1998, v como res-
puesta inmediata a la crisis provocada por grupos estudiantiles, en la Uni-
versidad Nacional Autonoma de México, al tomar sus nstalaciones, ¢l go-
bierno de Ernesto Zedillo cred Ta Policia Federal Preventiva, compuesta por
elementos militares ¥ dependiente de la Secretaria de Gobernacion.

Mayor colaberacion con Estados Unidos

El segundo tipo de respuesta al desafio presentado por el narco consistio en
una mayor colaboracion con Estados Unidos. Fsta tenia dos propdsitos: me-
jorar las capacidades del gobierno mexicano en su combale a la delincuencia
organizada y evitar los conllictos diplomadticos entre los dos paises generados
por el narcotralico. De esta forma, en 1996 se crea el Grupo de Contacto de
Alto Nivel {(Gean) entre ambos paises para mantener una comunicacion agil
entre los dos gobiernos con ¢l fin de prevenir conflictos como los generados
por notas periodisticas por la corrupeion de las autoridades mexicanas.” Asi-
mismo, en 1997 ¢l gobierno mexicano aceptoé realizar extradiciones tempo-
rales a Estados Unidos de narcotraficantes, practica que continuo durante los
afios siguientes de manera muy reducida y que fundamentalmente busca-
Iya facilitar la colaboracion con Estados Unidos contra el narcotrafico {Storrs,
2004: 7). Durante esos afios, el gobierno de Zedillo también autorizo la en-
trada de aeronaves y buques estadounidenses en territorio y aguas mexica-
nos cuando persiguieran narcowralicantes (Cronica, 2007). Incluso algunas
versiones periodisticas sefialaron que los agentes de la Drug Enlorcement
Administration (DAY en México portaban armas, lo cual fue negado por el

TEL23 de lebrero de 1997 el New York Times publics un articulo en el cual acusaba
a los entonces gobernadores priistas de Sonora, Manlio labio Beltrones. v de Morelos,
Jorge Camillo Olea, de estar involucrados con el narcowrilico, de acuerdo con inlormes
de inteligencia (Lillon v Pipes, 1997),
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gobierno mexicano (Dillon, 19971, Fn este periodo de gobierno tamhién se
solicité la colaboracion del Federal Bureau of Investigation (Fe1) v de la DEa
en el entrenamiento de agentes policiacos mexicanes (Crénica, 199771,

Uso del Ejercito para combatir el narcotrdfico

Desde mediados de los noventa, el gobierno mexicano comenza a recurrir
de manera creciente al uso del Ejército para apoyar operativos de captura
de narcotralicantes, como en el arresto de el Giero Palma, en 1995 Este
apoyo marcod un cambio cualitativo frente al uso tradicional de Tas tuerzas
armadas en las labores de erradicacion de cultivos de drogas. No obstante,
el Fjército también comenzo a realizar en e¢sos aros funciones en apoyo de
la seguridad, tales como las labores de patrullaje en una parte de la ciudad
de México, en mayo de 1997 y la participacién en varios puestos de mando
de la policia del Distrito ederal, lo cual dio pie a una serie de criticas sobre
la militarizacion de la seguridad del pais. El principal argumento de quienes
criticaron que se usara el Ejército en labores de seguridad fue que éste no
estaba preparado para ejercer [unciones de policia y que se exponia & las
luerzas armadas a la corrupcion del narcotralico. El arresto del general Gu-
Liérrez Rebollo [ortalecio este argumento. La utilizacion de las [uerzas arma-
das en el combate directo al narco lue presentada por el gobierno mexicano
como una medida temporal ante la evidente incapacidad de los cuerpos
policiacos para combatir este fendmeno. Sin embargo su uso, lejos de redu-
cirse, aumentd en los afos siguientes.

A pesar de las respuestas gubermamentales, ¢l poder del narcotrafico
continué creciendo durante el gobierno de Zedillo v el de su sucesor, Vi-
cente [ox, lo cual generd un cambio importante en la politica de este ulti-
mo frente al problema.

HACIA UNA POLITICA DE CONFRONTACION CON EL NARCO:
EL GOBIERNO DE VICENTE FOX

La llegada a la Presidencia de un candidato de un partido diterente al que
habia gobernado el pais durante 71 anos rompio varias ercias de corrup-
cion entre el gobierno mexicano v el narcotrafico, lo cual se reflejé en una
politica del gobierno de lox de mayor confrontacion, dando como uno de
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los resultados el arresto de varios lideres del narcotrafico como Osiel Car-
denas, del cartel del Golfo, Benjamin Arellano [élix, del cartel de Tijuana,
Adan Amezcua, del cartel de Colima y otros lideres importantes como Gil-
berto Garcia Mena, alias ¢l fune, del cartel del Golfo.

Al misme tiernpo, el gobierno de Vicente Fox continud con la tenden-
cia de hacer cambios institucionales como respuesta al crecimiento de la
delincuencia organizada. Durante su primer afio de goblerno realizé dos
relormas de gran importancia en materia de seguridad. Por un lado, esta-
blecid una nueva secretaria de Estado, la de Seguridad Publica, a la cual se
transfiere la Policia Federal Preventiva. Por otro lado, desaparecio la Policia
Judicial Federal dentro de Ta Procuraduria General de Ta Reptiblica v, en su
lugar, se cred la Agencia Federal de Tnvestigaciones (aF1) que pretendia ser
un rhl a la mexicana, con ¢l uso de téenicas clentificas de investigacion y
tecnologia de punta. Ll gohierno de Fox también busco regular la actividad
de la agencia de inteligencia civil, el Cisen, mediante la Ley de Seguridad
Nacional, aprobada en 2005, que establecia controles judiciales para las
intervenciones telefonicas realizadas por ese organismo.

Por otro lade, durante el gobierno de Vicente Fox se continue utilizan-
do al Ejército en el combate al narco e incluse se nombro como procurador
general de la Repablica a un mililar, el general Ralael Macedo de 1a Concha,
lo cual facilito una coordinacion entre la Procuraduria General de la Repu-
blica (rGr) y el Ejército. No obstante, la coordinacion de la rér con la Poli-
cfa Federal Preventiva y las policias estatales y municipales, por medio del
Sistema Nacional de Seguridad Pablica, no fue buena, por lo que ¢l gobier-
no de Fox privilegio a la Procuraduria v a las fuerzas armadas para realizar
los operativos de caprura de narcos, porque ese sistemna no estaba funcio-
nando como deberia hacerlo y las fuerzas policiales en el pais no estaban
interesadas en entrar “en la dinamica generada por la Secretaria de Seguri-
dad Publica” del gobierno federal ”

A pesar de los esfuerzos del gobierno de Fox para combatir el narcotra-
fico, los resultados [ueron mixtos. Si bien logro la captura de varios capos,
los volumenes de droga wralicada a Estados Unidos no disminuyeron y las
bandas del narco siguieron operando. Como alirma el procurador general
de la Repiblica del gobierno de Calderdn, Eduardo Medina Mora, st bien
se registraron capturas “muy importantes de lideres emblematicos”, To cler-

* Alirmaciones del subprocurador José Luis Santiago Vasconcelos, en el Canal del
Congreso (2004).
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to s que no se provocd “la desarticulacion de la estructura operacional, de
mercadeo v financiera”, ni se afectd la logistica de esos grupos delictivos
(Cisen, 2009: 73). Adicionahmente, el descabezamiento de las organizacio-
nes criminales rompio el equilibrio en el mundo del narcotrafico, lo cual
provoco una guerra entre el cartel de Sinaloa v el cartel del Golfo por el
control de la plaza de Nuevo Laredo. Ello empujo al gobierno de Fox a
instrumentar, en junio de 2003, el operativo policiaco-militar México Se-
guro, luego de que el jele de la Policia de Nuevo Laredo, Alejandro Domin-
guez Coello, [uera asesinado a solo siete horas de haber tomado posesion
del cargo. A pesar de este operativo, la ola de violencia continuo en Nuevo
Laredo y se reprodujo en otros estados del pafs como Guerrero y Michoacan,
El programa fue rebautizado en marzo de 2006 como Proyecto Frontera
Norte, pero de todos modos la violencia continud durante ese afio, 1o cual
provacs serias fricciones con Lstados Unidos.

EL GOBIERNG DE CALDERON:
LA HERENCIA DEL PASADD

Cuando Felipe Calderon asumio la Presidencia en diciembre de 2006 he-
redd una situacion en materia de seguridad caracterizada por lo siguiente:
¢l control del narcotralico de diversos territorios del pais; bl una guerra
entre carteles de la droga causante de altos niveles de violencia; ¢] renuen-
cia del gobierno de Fox para usar la tuerza publica; d] contlictos con Esta-
dos Unidos por la narcoviolencia en la frontera; ¢l flujo estable de drogas
hacia Lstados Unidos, que no se vio afectade por las politicas antinarco de
[ox; fl aumento considerable del consumo de drogas ilicitas en México,
sobre todo a partir de la década de los noventa.

Los operativos policiaco-militares

Frente a este panorana, y en un contexto de crisis de legitimidad interna
por su triunflo apretado en la ¢leccion de 2006, ¢l gobierno de Calderon
decide lanzar una camparia de combate directo al narco con el apoyo del
Ejército. De esta forma, a s6lo 11 dias de comenzar se realiza el primero de
una sevie de operativos territoriales contra ¢l narcotrdfico en el estado de Mi-
choacan, de donde es originario el presidente lelipe Calderon. Ll objetivo
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de este operativo, segun el secretario de la Defensa, Guillermo Galvan Galvan,
era “proporcionar los niveles de seguridad que hagan viable la vida ciudada-
na” (Chabat, 2007). Evidentemente, este ataque frontal al narco no buscaba
erradicar totalmente la produccion y el wafico de drogas sino solamente evitar
el impacto desestabilizador del fenédmeno v la afectacion social que éste gene-
ra. El propio procurador Medina Mora sefialé en una entrevista televisiva en
2008 que el objetivo de esta guerra no era “terminar con el narcotralico sino
convertirlo en un problema de seguridad pablica” (Milenio, 2008) en lugar del
problema de seguridad nacional en el que se habia convertido. En esta logica,
durante 2007 ¢ gobierno de Calderdn continud con los operalivos policiaco-
militares en varios estados del pais como Baja Calitornia, Sinaloa, Durango,
Nuevo Teon, Chihuahua y Guerrero. Estos operativos, st bien lograron redu-
cir de manera inmediata la presencia del narcotrafico en las entidades mencio-
nadas, provocaron lo que algunos medios de informacion llamaron el “efecto
cucaracha”, el cual consistia en el desplazamiento de la narcoviolencia de un
estado @ otro. De hecho, a raiz del operativo en Michoacin comenzo a crecer
la violencia en estados que no presentaban tal fenémeno de manera importan-
te como Sonora, Nuevo Leon, Veracruz y Tabasco.

Paralelamente, como resullado de la politica de combate [rontal contra
el narcotralico del gobierno de Calderon, los enlrentamientos entre las ban-
das del narco crecieron, lo cual conlirma la lendencia a la alza en el nime-
ro de personas ejecutadas por el crimen organizado. De acuerdo con un
informe de la Comision de Seguridad Pablica de Ta Camara de Diputados,
tan sélo en 2007 ¢l namere de muertes vinculadas con el narcotrafico fue
de alrededor de 2 700 (Agencia Ete, 2008), 600 mas que en 2006 y mas del
doble de las registradas en 2005 (Merlos, 2007). Cabe destacar, sin embar-
g0, que la tendencia creciente en la narcoviolencia disminuyo a mediados
de 2007, segun algunas versiones periodisticas debido a un pacto entre las
bandas de narcotraficantes {Ravelo, 2007). Sin embargo, las narcoejecucio-
nes volvieron a crecer de manera alarmante en 2008 a causa de que se in-
tensilics el ataque a las bandas delictivas por parte del gobierno mexicano,
y las victimas aumentaron a mas de 5 000 en ese ano, el doble de las ocu-
rridas en 2007 (Agencia Ele, 2008). Lo que llama la atencion es que, a pe-
sar de los allos ndices de violencia asociada con ¢l narco, las encuestas
mostraron en esos afos un alto apoyoe de la poblacion a esta guerra.”

t Segun una encuesta de Sistemas de Inteligencia en Mercadoes de Opinidn (sraa)
de fines de 2008, 72% de los mexicanos considera muy adecuade o alge adecnado el
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Las reformas legales

La estrategia de Calderén de combate al narcotrafico contenia otros ele-
mentos ademis de los operativos policiaco-militares. Algunos de éstos
fueron las reformas legales propuestas por el gobierno en 2007 y 2008,
En marzo de 2007 el Presidente envié al Congreso una iniciativa de refor-
ma a varios articulos constitucionales en materia de justicia penal (Poder
Ejeculivo Federal, 2007a). Las principales propuestas de esta iniclativa
eran: ¢l la inclusion del arraigo en el texio constitucional como una me-
dida cautelar para los delitos graves y Ta delincuencia organizada, con un
limite de 30 dfas en los primeros y ¢l doble de plazo en la segunda; b] la
autorizacion para que la policfa pueda ingresar en un domicilic particu-
lar, sin orden de cateo, en caso de un delito flagrante; ¢] la aprobacion para
que, en caso de delitos de delincuencia organizada, el Ministerio Ptablico
pueda ordenar arraigos, cateos e intervencion de comunicaciones priva-
das, cuya validez estara a revision judicial posterior de acuerdo con lo que
establezca la ley; d] el permiso para que los sentenciados del fuero comun
puedan purgar sus penas en prisiones federales v los del fuero federal en
prisiones del orden comin, asi como la pesibilidad de que los sentencia-
dos puedan compurgar su pena en las prisiones mds cercanas a su domi-
cilio, salvo en el caso de delitos de delincuencia organizada en los gue
deberdn hacerlo en prisiones de maxima seguridad; e la awtorizacion
para que en caso de delincuencia organizada, se pueda mantener en reser-
va el nombre v los datos del acusador; f] Ta posibilidad de que la victima
de un delito también pueda solicitar divectamente la reparacion del dafio,
¢ establecer que los menores de edad no estaran obligados a carearse con
el inculpado; hl la autorizaciém para que el Estado pueda incautar bienes
que son instrumento, objeto o producto de actividades de delincuencia
organizada; i] el establecimiento de la autonomia técnica de la policia
para realizar labores de investigacion, aunque sigue dependiendo del Mi-
nisterio Publico; j] el establecimiento de un cédigo penal unico para todo
el pais que seria emitide por el congrese nacional y no por los congresos

esfuerzo del gobierno en el combate al narco {Ligremy, 2009). I'n una encuesta de salida
el dia de las elecciones legislativas el 5 de julio de 2009, 47% pensaba que el narco le
iha ganande la batalla al gobiemo, en tanto que sélo 39% consideraba que era ¢l gobier-
no quien estaba a la delantera. 5in embargo, en dicha encuesra 51% estimaba que al
final ganaria el gobierno contra 31% que erefa que era ol nareo el que rriunfaria {Para-
metria, 2009),
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estatales; k| 1a creacion de un sistema nacional de desarrallo policial que
regulard v estandarizard el ingreso, seleccion, permanencia, profesionali-
zaclon, promocion, remocion, separacion, sancién v reconocimiento de
los policias de la Federacion, los estados, el Distrito Federal y los munici-
pios; {] la remocion libre de los agentes del Ministerio Publico v de los
policias de los municipios, de los estados y del Distrito Federal v de la
Federacion. Paralelamente. Calderon envio olra iniciativa de relorma al
Codigo Penal Federal a (in de establecer la prisién vitalicia para el delito
del secuestro (Poder Ejeculivo Federal, 2007b). Estas propuestas se apro-
baron en marzo de 2008 exceplo la que se reliere a log cateos sin orden
judicial, la remocion libre de los agentes del Ministerio Publico y de los
policias, asi como ¢l establecimiento del codigo penal tnico (Arriaga Va-
lenzuela, 2008). Quedaron pendientes de aprobacion ¢l establecimiento
de un sistema nacional de desarrollo policial, que se incluyo hasta fines
de 2008 en la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica
{copiicy, 2009a), v la incautacion de hienes asociados a la delincuencia
organizada que fue aprobada en la Ley Federal de Extincion de Dominio,
promulgada el 29 de mayo de 2009 (copiicu, 2009b). Hay que mencio-
nar que en las reformas aprobadas en marzo de 2008 también se incluyo
una transformacion profunda del sistema de justicia penal que sustituye
el sistema inguisitorio por uno acusatorio, conocido popularmente como
Jjuictos orales. Esta habia sido una de las propuestas de campana de Calde-
ron, pero él no la habia incluido en la iniciativa de reformas que envio al
Congreso en marzo de 2007, Fsta dltima reforma implica un cambio de
gran calado al sistema judicial ¥ tiene un plazo de ocho afos para instru-
mentarse a partir de su aprobacion.

Mejora de las capacidades institucionales:
profesionalizacion de la Policia Federal e Iniciativa Mévida

Una de las prioridades en materia de seguridad de Felipe Calderon desde
su campana [ue prolesionalizar la Policia Federal Preventiva asi como la
creacion del Sistema Unico de Tnformacion Criminal con ¢l fin de desarro-
Tar una base de datos “con inventarios y registros de armas y automéyiles,
archivos de casquillos percutidos, nombres de delincuentes, modos de
operacion, fotografias, huellas dactilares, perfiles criminolagicos™ y “conso-
lidar una infraestructura de comunicacion que permita la interrelacion in-
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mediata entre cuerpos policiales v sus respectivos mandos™ (Calderon,
2006: 201, In este sentido, desde el principio del sexenio se lanzé el pro-
vecto llamado Plataforma México, que “consiste en la interconexion de re-
des de dependencias e instituciones vinculadas directamente al ambito de
la seguridad publica, que propicien v faciliten el intercambio de informa-
cion de sus diferentes bases de datos a fin de optimizar la eficacia de estra-
tegias y operativos para enfrentar a la criminalidad” (Presidencia de la Repu-
blica, 2008). Este proyecto conliene tres etapas: a] red de dalos encriptada;
b| Sistema Unico de Informacion Criminal, y ¢] equipamiento de estaciones
de policia.

La profesionalizacion de la Policia Federal Preventiva, cuyo nombre
camhio a, simplemente, Policia Federal, con la Ley de la Policia Federal
que entrd en vigor ¢l 1 de junio de 2000 (Secretaria de Seguridad Pablica,
2009}, se encuentra contenida tanto en esta ley como en la Ley General
del Sistemna Nacional de Seguridad Publica. En ambas leyes se establecen
requisitos para el ingreso y la permanencia en la Policia Federal, tales
como la inscripeién en el Registro Nacional de Personal de Seguridad Pu-
blica y la ohtencian del “Certificade Unico Policial, que expedira el Centro
de Control de Confianza, conlorme al protocole aprobado por el Centro
Nacional de Acreditacion y Control de Conlianza”™ (Secretaria de Seguri-
dad Publica, 2009). Paralelamente, el gobierno de Calderén negocio con
Estados Unidos que se le otorgara equipo para mejorar las capacidades de
las dependencias encargadas del combate al narcotrafico, en la Namada
Tniciativa Mérida. Este programa de colahoracion se gesté durante la visita
del presidente Bush a Mérida, Yucatan, en marzo de 2007, Fn esa reunion
el gobierno mexicano habria solicitado ayuda estadounidense pava la gue-
rra contra el narcowrafico y otras amenazas, como el terrorismo. Después
de mas de un afio de negociaciones, la Iniciativa Mérida fue finalimente
aprobada por el Senado de [stados Unidos en junio de 2008 v contemypla-
ba una ayuda de 1 400 millones de délares en equipe. durante tres anos.
A dilerencia del Plan Colombia, instrumentado por el gobierno estadouni-
dense a [ines de la década de los noventa, la Iniciativa Mérida se centrd en
el lortalecimiento de las capacidades de inteligencia del goblerno mexica-
no v en la modermnizacion organizativa de las agencias de seguridad mexi-
canas {Chabat, 2009). Evidentemente, este programa de colaboracion con
Estados Unidos no va a resolver el prohlema por sf mismo, pero si dard al
Estado mexicano mas mstrumentos para Nevar a cabo la Tucha contra ¢l
narcotrafico.
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DIAGNOSTICO DEL PROBLEMA

A tres arfios del gobierno de Calderdn es dificil tener una evaluacion conclu-
yente sobre su politica de combate al narcotrafico. No obstante, una prime-
ra aproximacion sugiere que la estrategia ha estado marcada por la urgen-
cla, Como yva hemos senalado, cuando Calderon asume la Presidencia, el
narco lenfa ya una presencia territorial que amenazaba la gobernabilidad
del pafs de una manera muy directa. En este sentido, el margen de manio-
bra que tenia el gobierno mexicano era muy reducido. Cierlamenle, se
pudo haber oplado por regresar a la politica de wlerancia del pasado, pero
esto no era viable por varias razones. En primer lugar, la tolerancia se podia
mantener en un régimen autoritario en ¢l cual la intormacion era controla-
da por ¢l Fstado. Esta posibilidad estd cancelada en un régimen democra-
tico en el cual la informacion fluye con facilidad. Cualquier intento del
gobierno de Calderdn de llegar a un arreglo con el narco podria tener con-
secuencias politicas muy graves para su gobiemo, I[n sesundo lugar, el
crecimiento del fenomeno del narco ponia al Estado en una situacion de
debilidad para una eventual negociacion con las bandas de narcotrafican-
tes. Fn tercer lugar, existia una [uerte presion de la opinion publica mexi-
cana para que el gobierno enfrentara de una manera mas decidida el pro-
blema, dada la renuencia del gobierno de Fox para utilizar la [uerza
publica. En cuarto lugar, era dilicil para Felipe Calderon eludir la conlron-
tacion con el narcotrafico, dado su discurso constante de fortalecimiento
del Estado de derecho v su creencia personal en Ta aplicacion de la ley, Fi-
nalmente, ¢l combate al narco parecia una buena apuesta politica que po-
dria ayudar al Presidente a superar la crisis de legitimidad que enfrentd al
principio de su gestion debido al wiunto apretade sobre el candidato de la
izquierda.

Evidentemente, la politica de confrontacion contra el narco ha genera-
do altos costos en términos de violencia que el Estade mexicano no ha
podido contener. Cllo se explica, fundamentalmente, por la debilidad del
gobhierno mexicano para aplicar las leyes que definen al narcotrafico como
delito. Descle luego, este problema no es nuevo’ y constituye la razon por

7 Jorge Carpizo, quien [ue procurador general de la Repablica durante el goblerno
de Salinas de Gortari, reconocio las debilidades del Estacdo mexicano para enlientar el
narcotrdlico al relerirse a los wotivos por los cuales no intento arrestar 4 los lideres del
cartel de lijuana. los hermanos Arellano Uélix, cuando se entrevistaron con el nuncio
apostélico, el cardenal Gerénime Prigione, en la sede de la Nunciatura: “Lra [dcilmente
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la cual los gobiernos del pasade tenfan una pelitica de tolerancia frente al
narco. Iin este sentido, cuando un Lstado no tiene la capacidad de aplicar
sus propias leyes, existen basicamente dos opciones a corto plazo: o se to-
leran los delitos o se les confronta de manera ineficiente (cuadro 1. 1), Lvi-
denternente, ambas opclones parecen ser muy malas: Las dos tienen altos
costos: corrupcion o violencia.

No obstante, a largo plazo pueden existir otras opciones (cuadro 1.2).
Siel Estado no tene la capacidad de aplicar 1a ley, existen dos posibilidades:
0 se cambia al Estado, ddndole mayores capacidades para esla larea, o se
madilica la ley. La primera de estas opciones, la de lortalecer al Estado, es
la que ha seguido el presidente Calderon, con la esperanza de que funcione
ala larga, Com esta opeion la corrupeion v la violencia no desaparecerfan

Cuadro 1.1. Opciones de politica a corto plazo

Opcfones de politica Costos Viabilidad
CORRUPCION
Tolerancia Violencia Factible
Consumo
Corrupcidn
Combate frontal YIOLENCIA Factlible
Consumo

Cuadro 1.2. Opciones de politica a largo plazo

Opciones de politica Costos Viabitidad
Corrupcion
Cambiar al Estado Yiolencia ?
(fortalecer instituciones) Consumo
Cambiar la ley - Muy diffeil
(acabar con la prohibician) CONSUMO
Desaparicion de las drogas - I posible

previsible que sise trataba de Ramon Arellano Félix, no iba a dejar caplurarse sin una
[eroz resistencia puesto gue se tralaba de uno de los mas importantes lideres de la de-
lincuencia organizada” (Carpizo, 2004: 297,
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pero se mantendifan en niveles que no atectarfan la gobernabilidad. No
ohstante, no esta claro que esta opeion sea posible,

La otra posihilidad, la de cambiar la ley, implicaria basicamente mover-
se en la direccion de la legalizacion de las drogas, lo cual es actualmente
imposible en términes politicos por la oposicion de Estados Unidos para
discutir el tema. Esta opcién resolveria los problemas de la corrupeién v la
violencia que genera el narco, aunque clertamente no solucionaria el pro-
blema del consumo y seguramente lo agravaria, al menos a corto plazo.
Idealmente, lo que resolveria tanto los problemas de corrupeion y violencia
como el del consumo es la desaparicion de las drogas. Sin embargo, esto es
una wopia y No va & OCurTir.

CONCLUSIONES

Como hemos visto, el fortalecimiento del narcotrafico durante los sexenios
anteriores a la llegada de Felipe Caldercn a la Presidencia de la Republica
habia generado va una seria amenaza a la gobernabilidad del pais que difi-
cilmente podria ignorarse. Por ello y dada la [ormacion personal del nuevo
Presidente, aunada al hecho de que existia una preccupacion real de la
poblacion que hacia politicamente rentable lanzar un combate [rontal al
narco con la ayuda del Ejército, Calderon decidio hacer de Ta seguridad el
¢je de sus politicas de gobierno. Ta opeidn del combate frontal al narco
ciertamente ha generado altos costos para la sociedad en términos de vio-
lencia, pero la informacion disponible sugiere que durante la primera mi-
tad del sexenio, esta politica goza todavia de apoyo entre la mayorfa de la
poblacién. Ello le ha dado un cierto margen de manicobra al gobierno mexi-
cano para realizar una serie de reformas en materia de seguridad que, en
principio, buscan fortalecer las capacidades del Estado para enfrentar al
narcotrdfico. No chstante, persisten dudas sobre la duracién del apoyo po-
pular vy sobre la efectividad de las reformas aprobadas para lograr 1la meta
del gobierno de wranslormar al narco en un problema de seguridad pablica,
principalmente por la corrupcion que no ha sido erradicada y por los abu-
s0s contra los derechos humanos gue esta guerra comienza a generar. Por
otro lado, st el incremento de la narcoviolencia en ¢l gobierno de Calderdn
se¢ debe a que las acciones gubermamentales han roto los equilibrios entre
las bandas del narco, ello supondria que la unica manera de reducir estos
niveles de vialencia es que el Lstado no rompa estos equilibrios, lo que
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basicamente implicaria regresar a una politica de tolerancia hacia el narco-
wafico. Si esto es cierto, la opcion de combatir al narco y fortalecer las ins-
tituciones del Estado al mismo tiempo, no parece tener posibilidades de
éxito, pues la violencia seria un resultado automatico de la politica de con-
frontacion con el narco. En otras palabras, si este supuesto es valido, el
gobierno de Calderon y cualquiera que llegue después de él estarfan en un
callejon sin salida: o seguir una politica de Lolerancia [rente al narco lo que
no resuelve el problema y mds bien lo agrava a largo plazo, o seguir una
politica de conlrontacion, la cual, por delinicion, va a generar violencia.
Evidentemente, la anica manera de escapar a este dilema es “salivse de
la caja” v plantear la legalizacion de las drogas, lo cual solo ocurrird si Esta-
dos Unidos acepta apoyar tal opcidn, Y para que esto ocura, los costos de
la politica de confrontacion deben presentarse en territorio estadouniden-
se, Como ocurna en los anos treinta cuando, ante la violencia incontrolable
de una mafia que habia crecido al ampare de la prohibicion del alcohol, el
gobierno decide legalizar la produccion y el consumo de este tipo de bebi-
das. Mientras eso ocurre, si es posible, es evidente que el gobierno mexica-
no tendra que elegir entre lo malo y lo peor: combatir al narco o tolerarlo,
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INTRODUCCION

La aparicion del Ljército Zapatista de Liberacién Nacional (£ziw) en el mes
de enero de 1994, la del Cjército Popular Revolucionario {TPR) en junio de
1996 y los atentados reivindicados por esta organizacion armada en oleo-
ductos de Pemex en julio de 2007, demostraron, entre otras cosas, que los
servicios de inteligencia en el Estado mexicano habian venido arrasirando
desde hacla tempo clertos errores, ineliciencias y lisuras. Hasta ahora, me
he ocupado de analizar y comentar estos aspectos particularmente en tres
libros (Montemayor, 1999a; 2007; 2009).

En ellos he explicadoe que Ta caracterizacion de los movimientos guerri-
Neros desde Ta perspectiva oficial ya forma parte de una estrategia de comba-
te ¥ no de un andlisis para comprenderlos como procesos saciales. Tal pers-
pectiva elimina caracteristicas indispensables para entender politicamente
los movimientos armados y plantear su solucion de fondo. El razonamiento
oficial tende a reducir al maximo los contenidos sociales, las motivaciones
politicas v las condiciones de injusticia v desigualdad social extremas que
privan en las regiones donde surge la guerrilla, pues de esa manera se favo-
rece la aplicacion de medidas solo policiacas y militares. Al analisis insufi-
clente, pues, se agrega con [recuencia una contrainsurgencia que amplia
indiscriminadamente el radio de la represién mediante aprehensiones colec-
Livas, Lortura y desapariciones [orzadas de personas, rasgos caracleristicos de
guerra sucia.

Aungue solo atiendo aqui el tema de seguridad nacional y movimientos
guerilleros, puede hacerse un paralelismo con el comportamiento del Fsta-
do mexicano ante procesos del crimen organizado, particularmente el nar-
cotrafico. Desde el afio 2007 comenzd un gran despliegue militar en mu-
chas zonas rurales v urbanas del pais en una lucha aparentemente a fondo
contra el narcotrafico. Sin embargo, en los estados de Guerrero, Sinaloa,
Durango, Chihuahua o Tamaulipas, los contingentes del Fjército estuvieron
operando como [uerzas de reaccidn, sin un plan de inteligencia. En regiones
de Guerrero o Qaxaca se efectud un desplazamiento encubierto del Ejército
para hostigar a bases sociales inconformes o a posibles bases guerrilleras. En
esta lucha contra el narcotralico en zonas rurales de Guerrero o de Chihua-
hua, el Ejército mostrd un comportamienta igual al de la guerra sucia de
los afios setenta en perjuicio de la poblacion ¢ivil, es dedir, ¢l terror, Ta tor-
tura, las desapariciones forzadas de personas, se convirtieron en rasgos ca-
racteristicos de una busqueda de informacién que los servicios de inteligen-
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cia no podian ohtener por otras vias mds acordes con una estrategia que
pudiéramos llamar, precisamente, inteligente.

[in cierta medida, estos rasgos hablan de fallas en los servicios de segu-
ridad nacional. Ll estado de excepcion, la masacre, el tervor, la guerra sucia
son signos de la insuficiente labor de las instituciones responsables de pre-
venir o anticipar conflictos sociales y no solamente de planear la represion
selectiva o indiscriminada, al actuar como [uerzas reactivas.

SEGURIDAD NACIONAL Y GUERRILLA

La insuficiencia estratégica y operativa se debe a un error de analisis, he di-
cho, pero también se origina en camibios, fisuvas, enfrentamientos o despla-
zamientos del personal que labora en las instituciones responsables en tales
tareas. O mejor, se acentian por el sometimiento de las funciones de seguri-
dad nacional a los intereses politicos de los grupos de poder en turmo.

Las medidas represivas policiales o militares no siempre han logrado
frenar los movimientos populares de inconformidad social. El 18 de mayo
de 1967 en Atoyac, en la Sierra de Guerrero, la represion a la manilestacion
pacilica de los padres de [amilia de la Fscuela Primaria Juan Alvarez produ-
jo la guerrilla de Lucio Cabanas (Montemayor, 2000: 13-20). Ese mismo
afio, en el mes de agosto, la masacre de 27 copreros en Acapuleo desenca-
deno las acciones de la guerrilla de Genaro Vasquez Rojas.' La represion
policial y militar desplegada del 26 al 29 de julio de 1968 no frend las pug-
nas estuchantiles, sino que dio origen al movimiento estudiantil de 1968,
La represion del 10 de junio de 1971 en la ciudad de México y en el estado
de Nuevo Lean no detuvo la inconformidad popular; por el contrario, pro-
voco el surgimiento de la Liga Comunista 23 de Septiembre v de las [uer-
zas de Liberacion Nacional (TLK}, organizacién esta tltima que en las déca-
clas finales del siglo xx¢ aporté la base de trabajo de la que surgic en 1994 el
Ejército Zapatista de Liberacion Nacional (£ziv) (Flores, 2006: 461-494;
Ortega Judrez, 2006: 188-192) La respuesta a la masacre de 17 campesinos
en el vado de Aguas Blancas en 1995, en Guerrero, se demord un ano: lue

* Parauna exposicidn amplia de las luchas copreras en Guerrero véanse Ursua {1977
Gomezjara (1979),

*Un relato pormenorizado de estos hechos, incluido el de Topez Alanis, puede
verse en Vargas Valdés (2008: 107 v ss.); Alvarez Garin (1998: 29 v 83} v el Tora Ro-
sales (1996: 183 yss.).
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la aparicion de la guerrilla del ¥pr.* Posiblemente conectada con el conflic-
to social de Oaxaca del afio 2006 (Martinez Vasquez, 2007; Sotelo Marban,
2008}, la desaparicion forzada el 25 de mavo de 2007 en perjuicio de dos
militantes eperristas, Cdimundo Reyes Amaya y Gabriel Alberto Cruz San-
chez, provocs devastadores atentados del rrr a oleoductos de Pemex en
Querétaro ¥ Guanajuato los dias 3 y 10 de julio de ese mismo ario.

Este breve recuento que podriamos llamar de “errores de calculo” en
medidas represivas son sintomaticos de los momentos graves de inelicien-
cia en que han incurrido las esleras diversas de inteligencia en México. Una
de las consecuencias mds logicas de 1os alentados a Pemex, por ejemplo,
fue ¢l cuestionamiento de las politicas de seguridad nacional. El secretario
de Gobernacion atvibuyd las deficiencias del Cisen al escaso presupuesto,
Gabriel .eon Zaragoza, en ¢l periodico Ta Jornada, lo refutd (Teon Zaragoe-
za, 2007). Un analisis comparativo del presupuesto del Cisen en los ulti-
mos 10 anos revelaba que de 1996 a 2006 se habia registrado un incre-
mento de 482%. La partida de 1996 habia sido de 239 113 900 pesos; la
del ario 2006 habia sido, en cambio, de 1 133 113 635, Habria que senialar
como posible, empero. que a partir de la formacion de la pre una parte
relevante del personal del Cisen se viera desplazada o reubicada en ése o
en otros ambilos [ederales, 1o cual seria un perjuicio mas importante gue
el de su relativamente insuliciente disponibilidad presupuestal. Pueden in-
lerirse tales reubicaciones en particular durante la gestion en la rer del al-
mirante Wilfrido Robledo, cuando se intento centralizar una importante
base de datos sobre crimen organizado y movimientos subversivos de la
cual no disponia el pais y que atn ahora sigue sin poscer. Es dificil confir-
mar esta reubicacidn, pues se mantiene como informacién reservada el di-
rectorio de quienes laboran en el Cisen v es secreto el nimero total de sus
plazas y vacantes,

Una semana después de los atentados a Pernex se hizo publica, por otra
parte, la decision de trasladar varias funciones del Cisen a otras dependen-
cias, como la Secretarfa de la Delensa Nacional, la Coordinacion de Inlor-
macion Criminal Fsiratégica de la Secrelaria de Seguridad Publica (ssr) y el
Centro Nacional de Planilicacion, Analisis € Informacion para el Combate a
la Delincuencia de la Procuraduria General de Ta Repablica, datos no nece-

¥ Véase el Dicramen de la cxni en la Recomendaciem 104/1903 {ounn, 1995, rambién
el documentn de la Suprema Corte de Justicia de 1a Nacion en, expediente 01648/2001-PL,
mintstro Cuillermo 1. Ontiz Mayagoitia, con fecha de resolucion 15 de noviembre de 2000,
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sariamente nuevos ni forzosamente reveladores de modificaciones sustan-
ciales en las taveas de seguridad nacional. lin efecto, las criticas ¥ ohserva-
ciones oficiales que se sucedieron en ocasién de los atentados del 5 v del 10
de julio siguieron adoleciendo de la misma vision reduccionista militar v
policial de los viejos afios del siglo ¢ Tal wision, hemos dicho, reduce el
analisis de los movimientos subversivos a un mecanismo simple: evaluarlos
por su capacidad de [uego, no por su signilicacion politica.

ESTRATEGIAS CONTRA EL EZLN

Lo inesperada de la aparicion del Fzin el 1 de enero de 1994, por otra par-
te, no tue una equivocacion aislada, sine un eslabon conectado con otros
errores no solo graves, sino increibles. Bl Ljéreito encontra el 29 de junio de
1993 un campamento militar de esta organizacion guerrillera y un mes
después, en agosto, la Secretaria de Desarrollo Social decidio efectuar una
derrama presupuestal importante en las Cariadas de Chiapas como un me-
canismo que frenara, disuadiera o retrasara el posible levantamiento arma-
do. Se comentéd con asombro en esa Secretaria. que el gobernador interino
de Chiapas preliric construir con £s0s recursos Un puente y una carretera
para un rancho suyo en Bachajon. Fue un indicador claro de que en el go-
bierno estatal no se entendia la magnitud del movimiento social que estaba
por estallar. Las deficiencias en los servicios de inteligencia se evidenciaron
de manera extrema: el secretario de Gobernacion en ese momento, Patroci-
nio Gonzilez Garrido, que habia fungido poco antes como gobernador de
Chiapas, no supo, na creyd o no entendio la dimension de la movilidad
social que representaba el Eziy y que lo tomo por sorpresa,

A finales del afio de 1994, hacia octubre o noviembre, sin embargo,
el Fjército habia preparado va al menos tres documentos de analisis so-
cial, politico v militar del czin, de sus hases de apovo, de los territorios
donde tenia presencia y de los emplazamientos que el Ejército mexicano
debia asegurar para una posible estrategia de alagque y estado de sitio.” El
primero era un estudio histérico lirmado por el general José Rubén Rivas
Pena, gue lungia como un diagnostico social del estado. El segundo, sin
firma, era un amplio andlisis de los contingentes, localizacion y opciones

~ Esros documentos se dieron a conocer en Marin, 1998, Algunos pasajes tunda-
mentales de estos documentos los inclui en Montemayor {199%a: 221-222).
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militares y politicas del gz x. Fl tercero, mds voluminoso, también sin fimma,
contenia las cuatro fases de un plan de guerra del Ljército en Chiapas.”

Los documentos propercionan un contexto importante para compren-
der la estrategia que han mantenido los gobiernos mexicanos en contra del
£zl a lo largo de afios. Por ejemplo, en los primeros dias de 1994, el co-
mandante de la VII zona militar de Chiapas, el general Miguel Godinez,
describié asi la estructura social y militar del ez

Pienso que es un grupo de individuos preparados en cuestiones de guerra,
hien entrenados v bien armados. Sin embargo, creo que el grupo con estas
caracleristicas es pequena. Hay después olro grupo al cual estas personas han
trataclo de arbitrear y levado a lugares cercanos a las poblaciones o dentro de
la selva para darles instruccion militar; este grupo es mas numereso que ¢l
primero ¥ cuenta con armas, creo yo, de bajo calibre. Y hay otros grupos que
realmente son los simpatizantes, los vecinos de las localidades alrededor de
donde se encuentran estas personas ¥ que g1 su Mayoria no Cuentan con ar-

mas directamente, aungue tienen simpatia por estos individuos.”

Como lo expliqué hace Uempo, esta descripcion deslinda el nicleo
militar entrenado y bien armado de diversos anillos de proteccion. El pri-
mer anillo es de milicianos mal armados y mal entrenados y el segundo, de
bases sociales simpatizantes. Aungue el general no lo alirmé en ese mo-
mento, el Ejército consideraba otro circulo nvisible: Ta Didcesis de San
Cristobal de las Casas. Recordemos que la Comision Nacional de Tnterme-
diacion (Conai) v la Dideesis eran las puertas abiertas hacia un amplio co-
rredor de observadoves, periodistas ¥ organizaciones de defensa de dere-
chos humanos internacionales ¥ nacionales. Desactivar este circulo no
requeria de intervencion militar. Contra el nticleo central armado el Cjérci-
to prepard el plan militar de instalacion de guarniciones que le permitiera
atacar en un momento dade. Contra el siguiente circulo, mas numeroso
pero mal armado, organizo los retenes y rutinas de inspeccion de caminos
y comunidades. Contra los simpatizanies, contra las bases sociales, el Ejér-
cito ideo y alentd la lormacion de grupos paramilitares, 1écnicamente Ila-
mados en los documentos del Ejército de autodefensa civil

* Ll lector pueds encontrar éste documento militar en el Apéndice V1, Secretaria de
la Delensa hacional. Plan de Campana Chiapas 94, en Montemayor {2009: 345-384),
©veanse estas declaraciones y su analisis en Menternayor (2007 48-40),
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Fr esos documentos se preveia la creacion de un grupo coordinador, Fn
la seccion titulada Plan general de maniobra estratégica operacional para
destruir la estructura politica y militar del rziy ¥ mantener la paz se descri-
bia en la fase de preparacion la necesidad de organizar un centro de coordi-
nacion estatal (ccr) para ocuparse de los planes, coordinar ¥ dirigir todos
los esfuerzos militares v de desarrollo v garantizar una atencion inmediata a
requerimientos operacionales para abjetivos politicos, soclales, econémicos
y psicologicos de corlo, mediano y largo plazos (Montemayor, 2009: Apén-
dice VT, 350 y ss.}. A propasito de la elaboracion de los planes de adiestra-
miento y de asesoramiento reglonales, el documento decia lo siguiente:

¢l plan de asesoramiento describe actividades del gjército en el adiestra-
miento y apoyo de las fuerzas de autodefensa, 1o cual puede ser el principio
tundamental de la movilizacidn para las operaciones militares v de desarrollo.
Incluve, ademas, el asesoramiento v avuda que se presta a otras dependencias
del gobierno v a tuncionarios gubernamentales locales, municipales, estatales
v federales. In caso de no existir fuerzas de awtodefensa civil, es necesario
crearlas (Montemayor, 2009: 359).

(iran parte de la estrategia seguida en Chiapas por el Ejército mexicano
y el gobierno [ederal a partir del surgimiento del grupo Paz y Justicia, que
se designd a st mismo como un grupo de autodelensa civil, estaba ya pre-
vista en estos documentos. Los grupos paramilitares extendicron su activi-
dad en mas de setenta municipios a los tres anos de su tormacion. Estas
fuerzas entrenadas, armadas v protegidas por el Fjército v 1a policia produ-
jeron millares de familias desplazadas en las Canadas, en los Altos ¥ en el
norte; el incendio de millares de viviendas, parcelas v cosechas; la muerte
de centenares de simpatizantes zapatistas.

La detencion de algunos integrantes del grupo Paz y Justicia en el afio
2000 volvio a poner sobre la mesa de discusion nacional el papel de estos
grupos; particularmente, volvié a poner al dia la necesidad de aclarar por
queé surgieron y por qué [ormaban parte de una estrategia militar. No alir-
mo que el documento que incluyo como Apéndice VI en Montemayor
(2009) sea el que aplica actualmente ¢l Ejército mexicano, pero st que se
trata de uno de los documentos que sirvieron de base para la estrategia fi-
nalmente acordada. El documento quedo elaborado entre los ultimos dias
de octubre ¥ los primeros dias de noviembre de 1994 y empezo a aplicarse
cuando se celebraban las primeras reuniones de San Andrés, en 1995,
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Es claro que en el lenguaje oficial no existen grupos paramilitares, pues
salo se reconocen grupos de autodefensa c¢ivil. Is claro también que esta-
mos hablando de una estrategia de guerra que desde finales de 1997 v
abiertamente desde principios de 1998 fue anulando, primero, la didcesis;
despueés, las bases sociales de simpatizantes; luego, los grupos milicianos,
preparando el camino para un golpe.

Ademas de los relenes militares para neutralizar los anillos sociales y
de milicianos del tzLy se ha echado mano de oo elemento estratégico: la
derrama presupuestal para proyectos de desarrollo regional con una logica
selectiva en zonas donde se [ortalecen Tos grupos paramilitares. La creacion
de Tos Caracoles y de las Juntas de Buen Gobierno ha fracturado algunos
Iimeamientos de la administracian de guerra prevista, pero no ha provocado
el desmantelamiento de los grupos paramilitares, 1o que debe corresponder
al Ljército, en algin momente, después de una compleja negociacion con
estos grupos ¥ las comunidades que los protegen, por la relevancia econo-
mica de su condicién cada vez mas dependiente de tales presupuestos. Aun
desconocemos las consecuencias del desgarramiento del tejido social que la
creacién de las fuerzas paramilitares ocasionard en esa y otras regiones.

La naturaleza de una parte de la inlormacion que privilegiaron las 1a-
reas de inteligencia queds clara en dos trabajos “historiogralicos™ y “perio-
disticos™ La rebelion de las cafadas, de Carlos Tello Diaz (Tello Diaz, 1993),
y Marcos: la gental tmpesturd, de Bertrand de la Grange y Maité Rico (1997).
En ambos casos, la informacion provino de dos fuentes en ese momento
muy diferentes; ¢l Gisen ¢ nteligencia Militar, segan lo comentd varias
veces conmigo, en encuentros personales, el general Javier del Real Maga-
llanes, responsable de Inteligencia Militar en el periodo sexenal de Einesto
Zedillo, que facilits la informacién por instrucciones directas del secretario
de la Defensa, el general Antonio Riviello Bazan, al primero de los autores
citados.

LAS INSTANCIAS DE SEGURIDAD NACIONAL FRENTE AL EPR

Pasemos ahora al wma complejo del err. Las areas de investigacion v de
mttt]igt‘_ncia sobre movimientos g,ut‘.rriﬂen_)s avanzaron de manera ninte-
rrumpida en el Ejército desde 1996, afio de Ta aparicion de esta organiza-
¢ion. Fse ano se reestructurd el sistema de inteligencia militar, El Fjército
habia creado la Lscuela de Inteligencia v el Servicio de Inteligencia para
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reforzar la cultura de la informacion v la contrainformacion como parte
vital del adiestramiento castrense en el nivel de jefes v oficiales. Durante el
mes de junio de 1996, la antigua Cscuela de Grupos de Comando cambio
su nombre por el de Cscuela Militar de Intelisencia, la cual, a su vez, for-
maria ahora parte del Centro de Estudios del Ejército v la Fuerza Aérea.
Durante el gobierno de Ernesto Zedillo la estrategia seguida por el Ejército
mexicano se condujo por los cauces previstos en los documentos que he-
mos mencionado. Cursos de especializacion y capacitacién dentro y [uera
del Ejército han tenido como propasito la lormacion de cuadros especiales
en las policias judiciales de algunos estados y en las policias [ederales.

La creacion de la Policia Federal Preventiva (rre) v Ta gestion como
primer Comisionado del almirante Willrido Robledo, que dejé ¢l Gisen
para encabezar la nueva nstitucion, fue otro hito destacado en las tareas de
inteligencia del gobierno mexicanoe. Un vasto acopio de informacion, pro-
cesamiento v concentracion de datos, facilité un amplisimo seguimiento de
cuadros del TPR, TRFI, TaRP ¥ otros ntcleos y organizaciones subversivas. [n
ese periodo las investigaciones dieron un gire esencial: se propusieron co-
nocer la estructura toral, jerarquica, de los grupos guerrilleros, pero no
capturar las células que no condujeran a las cabezas rectoras de las organi-
zaciones. El encargado del manejo y establecimiento de esta especie de
banco de datos del crimen organizado, una parte del cual correspondia a
movimientos subversivos, era Genaro Garcia Luna, posteriormente lunda-
dor de la Agendia Federal de Tnvestigaciones (ar) en la rGr v secretario de
Seguridad Publica al principio de la administracién de Felipe Caldervan,
cambio de administracion presidencial reavivo quiza fisuras anterviores v es
dificil saber si esos bancos de datos se conservaron a salvo de las querellas
entre funcienarios salientes y nuevoes. Podemeos suponer, al menos, que no
hubo continuidad.

Enjulio de 1999 recibi una infonmacion confidencial sobre irregularida-
des en los tabuladores de homologacion de sueldos y niveles jerarquicos
entre las diversas corporaciones policiales integradas en la Policia Federal
Preventiva. Publiqué con ese motive un articulo el 13 de agosto en la revista
Proceso Ululado precisamente “Seguridad Nacional” (Montemayor, 1999h),
que alrajo la aencion del almirante Willrido Robledo. Me invitd a que me
reurniera con €l para que yo conociera mas a fondo esa institucion. La con-
versacion fue amplia y durd varias horas, Me mostré un audiovisual donde
se desplegaban los criterios de la base de datos interinstitucionales sobre
subversion, crimen organizado, narcotrafico, robo de contenedores en carre-
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teras, tobo de autopartes, robo de vehiculos, etcérera, Fn algun momento, a
propasito del Epr ¥ del desprendimiento de sus organizaciones de origen
(CRPL, TARF), pregunté a qué atribuia él la continuidad de las organizaciones
guerrilleras. “A que no se acabé por completo con el grupo inicial”, contests.
“sINo influye mas que permanezcan las condiciones sociales en las que sui-
gi6 la guerrilla?”, repliqué. El almirante no respondié; Garcia Luna quedo
por unos segundos desconcertado: “No habia pensado en eso”. comenté.

En 1999 o en el afio 2000, a la rier no le importaba lomar por asalio ni
catear una casa de seguridad, porgue entendia que las casas solo eran cana-
les de comunicacion de una o varias jerarquias de un grupo. Tampoco le
interesaba detener a una célula o a un comando guerrillero, porque enten-
dia que las células no conducen automaticamente a las jerarquias mas altas;
son estancos vinculados con lazos muy tenues a otras células del mismo
nivel o a otras de un nivel inmediatamente inferior o superior. Para llegar a
la copula, era necesario aguardar con paciencia y descifrar la estructura de
la organizacion guerrillera. Cs factible, como lo he explicado en otros mo-
mentos, localizar o identificar elementos incividuales e incluso células de
grupos subversivos. Fs relativamente sencillo sostener un seguimiento du-
rante un tempo prolongado y que se identiliquen una, dos o mas casas de
seguridad. A partir de ahi es [actible un seguimiento mas [ino: registros
lotogralicos, de audio y de [ilmacion, ademas de la vigilancia constante de
las casas. Es posible hacer todo este, pero no indeftmidamente. Las organiza-
ciones guertilleras abandonan casas y vehiculos después de cierto tempo
por la necesidad misma de su movilidad y seguridad.

La base de datos que comenzo a construir la peP era novedosa por su
métado ¥ por sus prapésitos. La informacion sobre células, elementos n-
dividuales, registros fotograficos v filmograficos que pudieron acumular de
casas de seguridad llegd a ser cualitativamente mejor que en otros tiempos,
AsT las cosas, jcomo podriamos analizar o leer la “decision” de Seguridad
Nacional de aprehender a una presunta “célula” de las rare, la de los her-
manes Héctor v Antonio Cerezo, el dia 13 de agosto de 20012

Debemos considerar que algo de [ondo pudo haber cambiado con la
remocion del almirante Willrido Robledo, que se rellejé en ese nuevo mo-
dus operandi repentino. Cuando una célula es interceplada o incluso infil-
trada, la organizacion blogquea los contactos o accesos que esa célula tuvie-
ra con otros segmentos de la organizacion. Cuando se captura una céhula,
se corta la linea de cualquier posible investigacion futura. Significa un re-
rroceso, puesto que se debe empezar, otra vez, de cero.
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Lo mismo pedemos decir de las casas de seguridad. T cuanto una
organizacién guerrillera detecta que la casa ha sido identificada, horra to-
dos los canales que mediante ella solian manifestarse. Ls decir, una casa de
seguridad se toma por asalto o se catea cuando se tiene la certeza de que en
ella se caprurard una célula o un elemento indispensable de las jerarquias
cupulares de la organizacion.

En ese momento se desemperiaba en la pGr el anterior responsable de
inteligencia de Willrido Robledo en la pir, Genaro Garcia Luna. Pero era
dificil saber si la inlormacién que habia comenzado a estructurarse de ma-
nera minuciosa en la vFe permanecia intacta o si se habia levado también a
la rar. En la aprehension de los presuntos guerrilleros no se capturd a nin-
gun dirigente de las Fare. Podia suponerse que Seguridad Nacional prefinio
dar un golpe publicitario a mantener vivo ¢l orden de nvestigacion ante-
rior, lo que iba muy de acuerdo con el végimen de ese entonces, que privi-
legiaba la mercadotecnia de la imagen a la eficacia en la realidad. Al golpe
publicitario se agregaban mensajes de endurecimiento oficial: no habria
espacios de negociacion para grupos como las Tarp, el TpR o el TRPL Pero,
sobre todo, como lo diremos adelante, si los padres de los hermanos dete-
nidos eran los dirigentes principales de la organizacion, el mensaje poelitico
era preocupante: la instancia gubernamental de seguridad nacional (o lo
gue este conceplo signiligue en el orden institucional, castrense, policial o
administrative) estaba advirtiendo que no le importaba reiniciar, en esos
tiempos de “cambio democratico”, lu guerra sucie. El operativo en cuestion,
pues, se vinculaba no con las Bage, sino con su origen inmediato, ¢l Bpr,

Fs posible que a lo largo de los ultimos lustros el £pr haya avanzado en
varias regiones del pais en sus tareas de reclutamiento v fortalecimiento
militar, pero sobre tado es posible que en Oaxaca haya avanzado en algo
mas importante: en el reclutamiento v consolidacion de bases sociales urba-
nas v rurales, magisteriales v populares, campesinas e incdigenas, que po-
drian explicar en mds de un sentido las barricadas populares de Oaxaca
en el ano 2006. El surgimiento de la Asamblea Popular de los Pueblos de
Ouaxaca {(aree), 1a participacion notable de brigadas populares electivas v
organizadas en numerosas barricadas y la inlervencién de los grupos poli-
ciacos y militares lederales evidenciaban que la presencia del rer y su posi-
ble neutralizacion no era asunto regional, sino federal.

El 24 de mayo de 2007, en un operativo en ¢l que participaron ele-
mentos del Fjército v de Ta Unidad Policiaca de Operaciones Especiales del
estado, fueren detenidos en la ciudad de Qaxaca, deciamos, dos militantes
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eperristas, Edmundo Reyes Amaya v Gabriel Alberto Cruz Sanchez, Fl Frr
denuncio en un primer comunicado el 2 de junio que los detenidos perte-
necian a su organizacion v que habian side torturados, por lo que pedian
que se les presentara con vida; en el siguiente, fechado el L7 de junio, el ter
senialo que la mavoria de los medios impresos v electronicos se autocensu-
raban ante sus comunicados por comision, omisioén o conviccidn. En cier-
tos circulos policiales de Oaxaca se [lird que el dia 25 de mavo se encon-
traban en las mazmorras de la Procuraduria caxaguena, delenidos v en
muy malas condiciones, los dos militantes. La entrada y salida de médicos
lue un indicador del estado de gravedad de los detenidos. Ese mismo dia
ambos fueron sacados de alli en camillas y transportados a la ciudad de
México, presumiblemente al Campo Militar nimero une, dada Ta presencia
en ese momento de miembros del Fjército.

Iin otro comunicado, fechado el 10 de julio, el BPr hablé va de “deteni-
dos-desaparecidos”. El reclamo persistente de que fueran presentados con
vida tenia una logica precisa: el gobierno federal debia demeostrar que no
estaba resurgiendo la guerra sucia, cuvo dato relevante volvia a ser el de la
desaparicion forzada de personas. Pero ese comunicado tuvo una impor-
tancia mayor: el trr se adjudicd la autoria de dos atentados a instalaciones
de Pemex en los estados de Guanajuato v Querétaro los dias 5 y 10 de julio.
El documento informg, textualmente, que:

Tres pelotones mixtos conformados por unidades urbanas v rurales pertene-
cienles al deslacamento “Francisco Javier Mina” v contando con el apoyo de
milicias populares de todo el estado han realizado acciones quirargicas de
hostigamiento, poniendo ocho cargas explosivas en los ductos de Pemex ubi-
cados en Celaya, Salamanca y Valle de Santiago, Guanajuato. v en la valvula de
seccionamiento de Coroneo, el Presa de Brave, municipie de Corregidora,
Querétaro (EPR, 2007}

Los atentados con explosivos en instalaciones de Pemex [ueron la demos-
tracion de la continuidad histérica de los elementos iniciales del vk Como
las acciones [ueron realizadas en Querétaro y Guanajualo, en ese momento
territorios gobernados por el Partido Accion Nacional, tuvieron que Nevarse a
cabo con una asesoria téenica relevante para solo danar instalaciones en pun-
tos estratégicos y no provocar pérdidas humanas. A esta cobertura y asesora-
miento téenico quizas se refinid el parrato del comunicado del Brr que asegu-
raba contar “con el apoyo de milicias populares de todo el estado”.
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Uno de los eperristas desaparecidos ¢l 24 de mayo de ese ano, Gabriel
Alberto Cruz Sanchez, era un militante de larga trayectoria; habia partici-
pado en el movimiento estudiantil de 1968 en la Universidad Auténoma
Benito Judrez de Oaxaca (Capj0), después se integro en la Union del Pue-
blo, posteriormente en la formacion del PrRocuP-PoLP v finalmente en el TPR.
La desaparicién forzada de ¢l v de Edmundo Reyes Amaya, pues, era una
clara operacién de guerra sucia.

Recordemos que el Partido Revelucionario Obrero Campesino-Union
del Pueblo (rrocur) [ue una de las organizaciones guerrilleras mds comba-
Livas v constantes en México. Desde su inicio contd con la participacion del
militante guatemalteco José Maria Ortiz Vides, fundador de Ta Union del
Puehlo, organizacion activa en ¢l Estado de México, Puehbla, Qaxaca y Jalis-
co, entre otras zonas, durante la década de los setenta. Fl vasgo distintivo de
Ontiz Vides v de la Unidn del Pueblo fue precisamente el mangjo de explo-
sivos, que caracterizo después al FROCUP. Lste rasgo debemos destacarlo no
solo como un dato aislado, sino como una senal de identidad v continuidad
en la ulterior alianza del rrocur con el Partido de los Pobres (poir) de Lucio
Cabanas y en la posterior conversion del PROCUP-PDLP en el TPR, que consti-
Luyd el primer gran ensayo de coordinacion nacional guerrillera en México.
La sola continuidad de esta organizacion armada que va del afio 1967 hasta
el ario 2006, o mds ain, hasta nuestros dias, es un gjemplo ilustrativo, po-
driamos decirlo, de la ineliciencia de la seguridad nacional en México.

Tras la desaparicion de los dos militantes eperristas se difundio una in-
formacion que antes solo poseian circulos militares y policiales de seguridad
nacional. José Gil Olmos en la revista Proceso v Blanche Petrich en el periadi-
co La jornadae entrevistaron a varios ex militantes del PROCUP ¥ con tales en-
trevistas quedd en claro que Gabriel Alberto Cruz Sanchez era hermano de
Tiburcio Cruz Sanchez, cabeza del tPr” v padre de los hermanos Iléctor y
Antonio Cerezo Contreras. Tiburcio Cruz se hacia llamar Francisco Cerezo
Quiroz, ¥ de ahi el primer apellido de sus hijos; la madre de ellos, por otra
parte, se hacia llamar Emilia Contreras Rodriguez, pero su nombre verdadero
era el de Florencia Canseco Ruiz. E1 13 de agosto de 2001 1a policia y el Ejér-
cito detuvieron a los hijos, come ya hemos sefalado. Ahora podemos enten-

7 La Direccion Federal de Seguridad tiene vegistros de seguimiento de Tiburcio
Cruz Sanchez, alias Milton Luna, por 1o menos desde 19753, v se le consideraba desde
entonees como uno de los dirigentes de Ia Union del Pueblo en Qaxaca. Veéase, por
gjenple, del Fondo Gobernacion Seccion brs-Arpena. el Exp. L11-235-75 H263 L31, 15
de julio de 1975,
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der el sentido de tal arresto: quizas pretendian encontrar en ese domicilio a
los padres, lo que representaria un grave ervor en los servicios de inteligencia,
O que con ese arresto se buscaba presionar a los padres, porque segin las
entrevistas realizadas por José Gil Qlmos v Blanche Petrich, desde entonces
cuadros militares v policiales reactivaron el seguimiento v acoso a los parien-
tes. Con esta posibilidad se estaria reconociendo el retorno de la guerra sucia
v la imposibilidad de contar con un acceso directo a la cupula guerrillera.

En los tltimos meses de 2007, empero, el general Tomas Angeles
Dahiuajuare, a la sazén subsecretario de la Secretaria de la Delensa Nacional
(Sedena), trald de establecer contacto directo con el Erk a [in de evilar mas
acciones violentas por parte de la organizacion armada.® Busco tal comuni-
cacion mediante familiares ¥ ex militantes del ProCUP-PDILP (que participa-
ban dentro de la legalidad y en forma pacifica, en la organizacién politica
lzquierda Democratica Popular (1pp). Para buscar esos contactos posibles el
general recibio la ayuda de un colaborador de confianza, Alejandro Punaro,
que en el pasado habia trabajado con €l en la busqueda de ese tipo de con-
tactos en el estado de Guerrero. El sefior Alejandro Punaro durante 29 afios
laboré en la Procuraduria General de la Republica v en la a1 llego a ser
subdirector de Terrorismo, Lavado de Dinero v Acopio de Armas. Se jubilo
en el afo 2003 y por su amistad con el general Angeles Dahuajuare aceplo
ayudarle a establecer canales lormales o inlormales con el epr. Sus tareas
consistieron en ertablar contacto con lamiliares, lo cual solicito directa-
mente a los directivos de la Tiga Mexicana por la Defensa de los Derechos
Humanos (Limeddh}. Por medio de esa organizacion establecié los contac-
tos con familiares como Nadin Reyes Maldonado, dona Margarita Cruz
Sanchez v Irancisco Cruz Sanchez; en algunas reuniones, como las soste-
nidas con la esposa y el hijo de Cdmundo Reyes Amaya, se agregaron ele-
mentos de la Secretaria de Gobernacion.

[s relevante destacar que ocho dias después de que el general Angeles
Dahuajuare y Alejandro Punaro se habian entrevistado con los integrantes de
la iop, Felipe Edgardo Canseco Ruiz y Hermenegildo Torres Cruz, éste aliimo
[ue detenido por elementos de la rar, lo cual comunico Alejandro Punaro al
general Angeles por considerar sumamente delicado que una de las personas
a las gue ellos se habian acercado para buscar comunicacion con el Fpr in-

# Esta inlormacion puede consultarse en el documento del 14 de agosto de 2008
que incluye: Antecedentes, Acclones oliclales v evaluaciones diversas, Conclusiones v
Anexo técnico, de la Comision de Mediacion entre el rore-rrg v el gobiermo lfederal
{Serapaz, 2008),
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fructuosamente, pudiera ser amvestada. Tl general intervine en diversas ins-
rancias para que el dia 15 de septiembre Llermenegildo Torres fuera liberado,
Cste dato puede considerarse, pues, como una falta de coordinacion oficial.

Durante las acciones de acercamiento emprendidas por el general An-
geles Dahuajuare v Alejandro Punaro, en cambio, ocurrio una coincidencia
relevante: el cese del hostigamiento a los hermanos Alejandro y Francisco
Cerezo Contreras, aungue no al Comité Cerezo-México en su totalidad,
pues [ue agredido lisicamente uno de sus miembros sin vinculacion alguna
con el general Angeles ni con Alejandro Punaro.

El 24 de abril de 2008, alas cinco de la tarde, recibieron los hermanos
Algjandro y Francisco Cerezo por correo electronico las altimas amenazas
v una entrevista espuria con Gabriel Cruz Sanchez, en aparente respuesta
al comunicado que ¢l Frr hizo pablico ¢l 22 de abril; en ese comunicado ¢l
EPR propusa la integracion de una Comision de Mediacion y desmintio un
supuesto acuerdo secreto entre el gobierno v la organizacion popular ar-
mada para pactar una tregua, [n la manana del dia siguiente, los primeros
cuatro miembros de la futura Comision hicieron publica su acepracion v
pidieron como condicion al TR una tregua durante el tiempo que durara la
mediacion.

Diversas estrategias del Ejército v del Cisen partieron, pues, de consi-
derar canales de comunicacion naturales con el P y, por tanto, de negocia-
cion con esa arganizacion, a los hermanos Cerezo Contreras. En ¢l Cisen,
ademas, prevalecio durante mucho tiempo, y quizds aun ahora, la presun-
cion de que Francisco Cerezo era el enlace especifico con el Epr, Durante las
ultimas semanas del ano 2007 en el Cisen se considerd inminente, ademas,
un encuentro directo con Tiburcio Cruz Sanchez,

A partir de estos supuestos, las amenazas de muerte a los hermanos
Cerezo Contreras constituyeron, para ciertos analisis y al interior de algu-
nos sectores del Ejército v de corporaciones policiacas, un posible mecanis-
mo de presion al TR v una forma de enviar mensajes a la organizacion ar-
mada para disuadirla de electuar mas atentados. Pudo pensarse en algunos
sectores militares y policiacos que las amenazas serian ttiles como disua-
sion para [renar un tercer atentado, en electo, aunque en realidad no [un-
cionaron asi para detener el segundo de ellos.

Otras sefiales que varios sectores oficiales del gobierno creyeron estar
enviando al ker fueron los traslados carcelarios de Héctor Cerezo, en di-
ciembre de 2007, v de Antonio Cerezo, en marzo de 2008, desde el Penal
del Altiplano La Palma o Cefereso num. 1, en el Ustado de México, al Penal
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de Atlacholoaya, en ¢l estado de Morelos. Fs razonable, pues, suponer que
el gobierno mexicano creyé posible transmitir mensajes de negociacion y de
disuasion al tpr por conducto de los hermanos Cerezo Contreras, de fami-
liares de los desaparecidos ¥ de ex militantes del PROCUP-PDLP. Tainbién lo es
creer, ademas, que en este contexto algunos sectores de inteligencia hayan
pensado que la “respuesta” del rer fue la Comision de Mediacion. Por ende,
que la tregua del err no derive de la propuesta planteada a esa organizacion
por la Comisién de Mediacion y que no estaba comprometido el gobierno,
por lanto, 4 una aportacion equivalente en importancia politica a la tregua
eperrista. De esta manera, es logico creer, por ultimo, que el gobierno lede-
ral no considerd necesario avanzar ante la Comision de Mediacion.

El 13 de febrero de 2009 la Comision Nacional de Derechos Humanos
{CnpH) emitia la recomendacion relativa al caso de Ta desaparicion forzada
de Edmundo Reyes Amaya v Gabriel Alberto Cruz Sanchez. Se trata de un
amplio documento que constituye, sin embargo, una sintesis de numerosas
diligencias realizadas por la <xpil v contenidas en cast 10 000 fojas. Ln esta
misma recomendacion, un punto de particular relevancia sobre la resisten-
cia v negligencia en las pesquisas de la pGR sobre la desaparicion de los dos
militantes eperristas es la revelacion de este dato esencial:

~oque en relacion al eléfono que llevaba consigo el sefor Edmundo Reyes
Amaya (... el 12 de noviembre del 2007 ... recibio el inlorme de una compa-
fia te servicio de telefonia celular, en el que se describe que del 21 de mayo
al 24 de sepliembre de 2007 estuvo activo dicho teléfono; esto es, hasla cinco
meses después de su desaparicion, y que de éste, se realizaron 19 llamadas a 4
numeroes telefénicos diterentes, uno de ellos, fjo en la ciudad de México, cu-
vos datos de ubicacion se precisait en la lista de claves ¥ que corresponde al de
una persona de nombre (TPGR-4) de origen Isvacli, v a tres celulares con niime-
tos telefonicos de Oaxaca, cuvas llamadas dan la ubicacién de una radio base
de la cindad de México.

Es importante seftalar que al concluir el estudio del acuerdo de reflerencia
no se abservd que la representacion social de la Federacidn hubiera agoado

Lodlas v cada una de la lineas de investigacion con el objeto de localizar a los
agraviados, ademas de que omitio hacer comparecer ante sit presencia a la
persona (1erGr-4), a fin de que ésta aclarara el origen de las llamadas y sobre
todo revelara la identidad de las personas que las efectuaron; lambién omilio
efectuar accion de investigacion derivada de los datos de la persona citada,

tendente a esclarecer el origen ¥ motivo de las llamadas detectadas, como se
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desprendio del acuerdo de incompetencia que emitio €l 5 de mayo de 2008 un
servidor pablica de la Procuraduria General de la Republica {rer-3}, dentro de
la averiguacion previa PGR/SIEDCYUEIS/208/2007, ¥ no obstante que dichas dili-
geticias resultan importantes para conocer el empleo del aparato teletonico
que llevaba el agraviadoe, méxime que la fecha de desaparicién fue el 24 de
mayo de 2007 (cNpH, 2009).°

No se necesita ser un avezado agente del Cisen para comprender que
las llamadas electuadas desde ese telélono celular son errores de inteligen-
cia y, particularmente, indicios incémodos de que uno de los responsables
de esas tareas ohciales estuvo usandolo.

MOVIMIENTOS GUERRILLERQS,
MANIFESTACIGN DE LA DESIGUALDAD SOCIAL

En sumna, retomando todos los puntos enlistados aqui, falta en los analisis
politicos de seguridad nacional comprender que la guerrilla es siempre un
[enémeno social. Por su estructura clandestina, por su capacidad de [uego,
por su conliguracion como [uerzas de autodelensa o ejércitos populares, la
opinion publica, los discursos oliciales y los analisis de gobierno eliminan
sistermndlicamente la vinculacion de la guerrilla con procesos sociales concre-
tos y la convierten en delincuendia o criminalidad inexplicable. Tas tallas de
seguridad nacional no pueden reducirse por ello a la lenta o fallida detec-
cion militar o policiaca de tfocos guerrilleros. Para que desaparezcan organi-
zaciones como ¢l EPR no bastan medidas militares. Con la hipotética desapa-
ricion de los grupos guerrilleros no desaparecerian las necesidades sociales
v politicas de México ni la pobreza v la corrupcion que son en si mismas la
injusticia institucionalizada que llamamos paz y estabilidad social.

Como los gobiernos mexicanos traducen toda movilizacion popular
como manipulacién y toda solucién como represion, seguridad nacional
podria ser uno de los contrapesos naturales para medidas gubernamentales
desprovistas de una ponderacion social; podria generar una Gl informa-
cion de vastos alcances politicos reconocer gue no debe desdibujarse las
condiciones sociales que las acciones gubermamentales producen. No debe
ser un apoyo pard el endurecimiento pablico, es un recurso mas para co-

* Se trata de una de las partes [inales del capitulo 1V, Observaciones.
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nocer lo que puede Tlegar a ocurrir si no desaparecen medidas guberna-
mentales de indole politica o econdmica que puedan estar poniendo en
peligro la seguridad del pais entero. Creer que detrds del tzin permanece
un grupo manipulador que explica a satisfaccion lo que ocurre en Chiapas
es un error de seguridad nacional. Creer que hay que masacrar en Aguas
Blancas a diecisiete campesinos para {renar la aparicion del ter o frenar una
creclente ola de descontento social es un error de seguridad nacional. Creer
que detras de 1odo movimiento campesino o urbano, gque detras de wodo
descontento social, hay un grupo que manipula y que explica a satislaccion
¢l descontento social sin suponer que hay errores graves en la conduccion
politica o econdmica del pais es un error de seguridad nacional.

51 las dependencias de seguridad nacional cumplieran a cabalidad su
funcion, incluirian también la deteccidn de los posibles detonantes sociales
de los movimientos de inconformidad social. In este caso, el gobierno de-
bera estar preparado para saber que algunos de estos detonantes podrian
abarcar desde decisiones del Presidente de la Republica hasta decisiones
del agente del ministerio publico presionado por el hambre, los poderosos
o el soborno. Una estructura firme y con continuidad de seguridad nacio-
nal no implica, come quizas desean algunas autoridades, que sus reportes
conlirmen que solo aquellos pobres. indigenas o rebeldes que estan [uera
del poder tienen la culpa de la catastrole del pais.

El k2 v el Err son apenas episodios, instantes de una lucha social que
s¢ ha prolongado durante varias décadas en México. Su hipotético triunfo
o fracaso social, no militar, no seria ¢l éxito o el fracaso de un alzamiento,
sino una nueva senal de la recurrencia de Ta guerrilla regional o de la con-
tinuidad secular de la resistencia indigena. Pero son episodios, igualmente,
que hablan de fallas graves e historicas en las tareas v el sentido de la segu-
ridad nacional en México,
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INTRODUCCION

La mayor evidencia de la naturaleza, ademas de chantajista, hipécrita, del
establecimiento del régimen de prohibicién de drogas impulsado por Csta-
dos Unidos es el hecho de que la mayor parte de las ganancias por venta de
drogas se obtienen alld y no en México. En este capitulo mostraré que, mar-
cado por el prohibicionismo, México instrumento politicas policiacas v mi-
litares como respuesta a diversas amenazas del goblerno estadounidense que
propiciaron el establecimiento de una culiura gue permeo tanto en la élite
del poder como en las clases populares. Tas amenazas de Estados Unidos
incluyeron dificultar los cruces fronterizos, retirar el apoyo para ¢l marteni-
miento del régimen autoritario, denunciar la corrupcion de la élite politica
mexicand, violar de manera sistematica la soberania territorial, condicionar
el apoyo econémico durante las crisis financieras de los anos ochenta, boi-
cotear las negociaciones del Tratado de Libre Comercio de América del Nor-
te (TLCaN) v diversos procesos formales ¢ informales de certificacion.
Normalmente, nos dice cualquier diccionario, el chantaje es un proce-
dimiento de coaccién de un ente hacia otro con el que se busca alcanzar un
objetivo mediante la difamacion. Cuando une interpreta la instrumenta-
cion del régimen global de prohibicion en México, se descubre la gradual
imposicion de deliniciones legales y politicas policiacas movidas por un
chanlaje profundamente extrano. Las deliniciones legales prohibicionistas
s¢ asentaron en México poco a poco desde inicios del siglo xx v se reforza-
rom después de la segunda Guerra Mundial, cuando ¢l gobiermo estadouni-
dense se escandalizo ante el consumo de mariguana de su juventud progre-
sista 0 el drama del regreso de tropas adictas v, del otro lado, por los
intentos de Lazaro Cardenas de crear un mercado de drogas controlado por
el gobierno y por la corrupcion rampante de la familia revolucionaria.
Luego, con los movimientos radicales de los afios sesenta, el gobierno
estadounidense intensificé su campana global contra la mariguana, seguida
por la puesta en vigor de la prohibicien de 1a heroina en los setenta y la
cocaina en los ochenta, mediante la extension extraterritorial de sus proce-
dimientos policiacos y militares. La delinicion del narcotrdlico como tema
de seguridad nacional y militar es Ta maxima expresion de log resultados
del chantaje al que México se sometia (Astorga, 2007). El origen de esta
actitud policiaca y militarista frente al narcotrafico, durante el gobierno de
Richard Nixon, ceincide con el principio de la transicion a la democracia
en México —que para algunos comenzo con el asalto al cuartel militar de
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Ciudad Madera en 1965 v, para otros, con ¢l movimiento estudiantl de la
ciudad de México en 1968—. |lasta los afios ochenta, diversos agentes
gubernamentales estadounidenses condicionaron su apovo al régimen au-
toritario con la adopeion de politicas de combate al narcotrafico. Ll alinea-
miento mexicano fue la letra de cambio por el silencio de Estados Unidos
ante la naturaleza antidemocritica del régimen politico. En otras palabras,
la élite politica mexicana entendic el mensaje: mientras se apegaran a las
politicas estadounidenses sobre drogas, el goblerno de Estados Unidos no
denunciaria sus abusos, represicn, méodos de control politico y corrup-
cion. Esto no niega que en ocasiones estas politicas ayudaran al avance de
la rendicion de cuentas ¥ la denuncia de la corrupcion de la élite mexicana,
pero entorpecid el desarrollo del proceso democratizador en general ¥ pro-
picio consecuencias no deseadas, como la sofisticacion de las organizaciones
criminalizadas (Astorga, 2005, Lnciso, 2009; “lova, 1995; Serrano, 20093,
Gootenberg, 2008).

Luego de la Operacion Intercepeion en 1969, las politicas de interrup-
cién v erradicacion, primero, v de combate al crimen organizado, des-
pués, fueron las condiciones de posibilidad para el fortalecimiento y ex-
pansidn internacional de las organizaciones criminalizadas de México. El
cierre de la ruta wurco-lrancesa de heroina en los selenta y de la ruta del
Caribe para la cocaina amplié el potencial de ganancia por produccion y
Lrasiego de eslas sustancias por México. Estas condiciones establecieron la
economia politica —especialmente de precios inflados por el riesgo de
participar en el mercado subterraneo— de la que surgio la consecuencia
mis desastrosa de este fendmeno: la ercccion de la violencia como parte
de la vida cotidiana en la frontera v en algunas zonas productoras de sus-
tancias psicoactivas criminalizadas. Ll grado de riesgo del mercado subte-
rraneo de drogas ha estado marcado no solo por definiciones legales (Reu-
ter v Klelman, 1986), sino por practicas ilegales y negociaciones sobre los
espacios de interpretacion juridica, el ejercicio de la autoridad del Estado
v la impunidad (Schneider v Schneider, 2008). Ls decir, mas que marcos
juridicos de ejercicio predecible, el régimen de prohihicién ha creado un
entramado de intercambios culturales entre los grupos de traficantes y la
élite del poder en México. Estos intercambios pueden ser delinidos como
“narcocultura”

Con narcoculiura no me reliero solo a las expresiones sujetas a exoliza-
cion en los medios de comunicacion en nuestros dias. Las intersecciones de
la transicion democratica con el prohibicionismo devinieron en la creacion
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de una haja narcocultura, o entramado de intercambios de significados que
permiten €l reclutamiento, la proteccion ideologica frente a la estigmati-
zacion v el manejo psicologico del riesgo del mercado negro de drogas. A
su vez, la ¢élite del poder v los liderazgos de organizaciones criminaliza-
das produjeron una alta narcocultura, o narcopolitica, que se relaciona
con diversos mecanismos de negociacion de los espacios de impunidad
el la practica del régimen de prohibicién v la propuesta de arreglos lega-

les alternativos.t

PECULIARIDADES MEXICANAS DEL PROHIBICIONISMO

Dice Fthan A, Nadelmann que la pirateria, la esclavitud, el véfico de escla-
vOs ¥ mujeres o ninos para prostituirlos, y el trafico de sustancias psicoacti-
vas controladas tienen en comtn que estan prohibidas por fuertes normas
globales. In uno de sus articulos sobre el tema, publicado en International
Organization (Nadelmann, 1990), argumenta que los regimenes globales de
prohibicion reflejan los intereses politicos y econémicos de los miembros
dominantes de la sociedad internacional, pere tienen una explicacion mds
completa si se vinculan con normas morales y consideraciones emociona-
les. Por es0 es importante tomar en cuenta que el régimen global de prohi-
bicion del consumo, produccion y tralico de drogas se explica, en parte, por
presiones externas v luchas politicas internas tanto en nuestro pafs como en
Estados Unidos, De esta manera las politicas mexicanas de combate a las
drogas son la culminacion tanto de los designios de la politica gubernamen-
tal estadounidense, como de las acciones v opiniones cambiantes de las
sociedades de ambos lados de la frontera. Otras practicas prohibidas por las
leyes nacionales de casi todos los paises, como el abuse sexual, el canibalis-
mo o el incesto no llegan a constituirse en régimen global ni a tener un en-
tramado regulatorio internacional para eliminarlas. Solo las actividades que
evidencian una [uerte dimension transnacional llegan a ser sujetos de un
régimen global, es decir, s6lo en los casos en gue los actos unilaterales, re-
laciones bilaterales y convenciones internacionales se unen al proselitismo
moral constante dentro v luera de Tos paises, Negan a lormar un régimen
intermacional de prohibicion, porque se crean expectativas de cooperacion

Alpunos ejemplos de buenos articulos periodisticos sobre narcoculiura son los de
Joemhson (2003); Guillermoprieto (2008): Mendoza Rockwell (20061,
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para los gobiernos ¥ pruebas de demostracion de fuerza de los grupos inter-
nos y de los “empresarios morales” transnacionales que buscan la prohibi-
cion de cierta conducra.

Las ideas de Nadelmann sobre este asunto tienen sentido en el caso
mexicano, pero hasta clerto punto. México 1o puede compararse con otros
paises debido a la gran cercanfa que, para bien v para mal, tiene con Fsta-
dos Unidos, principal impulsor de las drogas vy de los narcotralicantes?
como sujetos de la persecucion de los gobiernos. De ahi que las acclones de
moralizacién estadounidenses tengan electos mdas inmediatos y delinitivos
en las acciones del gobiermo v la sociedad mexicana: México vive marcado
por la vecindad con responsabilidades asimétricas que obliga a respuestas
immediatas y, en ocasiones, a adelantarse a los designios de la potencia ve-
cina (Toro, 1998). Si se ve el narcotrafico como una cadena econdmica que
une los puntos de produccién con los de consumo, la cantidad de recursos
que se generan v lavan en los centros urbanos de Estados Unidos son muy
superiores, De ahi que las amenazas que han caracterizado la relacion de
Estados Unidos con México puedan interpretarse como un ejercicio de ex-
torsion v chantaje constante desde el principio del siglo xx, aunque haya
que aceptar que en ocasiones los intereses estadeunidenses han coincidido
con los de la élite mexicana.

Esto queda claro a partir de la revision de la historia de 1a insirumenta-
cion del régimen de prohibicion en México: ¢l desarrollo del prohibicionis-
mo revela la naturaleza hipocrita de leves cambiantes que han tenido con-
vergencia o no can el avance de la democracia mexicana. Eso i, estas leyes
han realimentado las condiciones politicas ¥ econdmicas que permiten la
obtencion de mavores recursas en Estados Unidos v la absorcion de mayo-
res castos politicos, econdmicos y humanos en México. 1 lay muchas mane-
ras de hacer la revision. Se podria, por ejemplo, retomar la costumbre de
analizar sexenio por sexenio de los presidentes mexicanos, pero con esto
perderiamos de vista las continuidades y elementos estructurales que tras-
clenden los ritmos de la politica nacional. También podriamoes tomar como
punto de relerencia los grandes arcos historicos en que Paul Gootenberg,
aulor del mejor libro sobre historia de las drogas que yo conozea, dividio la
historia de la cocaina. Sin embargo, ¢l estudio del paso del prestigio de la
cocainag médica (1884-1905) a su desprestigio legal y curativo (1905-1940),

* Sobre la construccien lingiuistica criminalizada de los rérmines “drogas™ v *narco-
rrafico”, véase Astorga (19957, Gootenberg (2009),
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que desembocd en la construccion de su prohibicion global (1940-1970) v
guerras hemisféricas (1970-2000], nos limita a centrarmnos en una sola sus-
tancia que refleja, pero no analiza en si, las implicaciones politicas y las
relaciones de poder en su construccion social y definicion legal mas amplia,
Es decir, nos obliga a distraer la atencion de la influencia de otras sustancias
v de la relacién de actitudes morales v definiciones legales con los sistemas
politicos v modelos economicos (Gootenberg, 2008). Aqui retomaré la pe-
rindizacion en cinco etapas, propuesta por Nadelmann, sobre la creacion,
expansion e instrumentacion de regimenes globales de prohibicién para
estudiar el caso mexicano en relacion con Estados Unidos, porque permite
analizar lag percepciones y relaciones de poder de diterentes unidades de
andlisis social en ambitos nacionales, transnacionales ¢ internacionales
{Nadelmann, 190Q),

Discursos en competencia
con la criminalizacion (bi)nacional, del Porfiriato a 1920

En la primera etapa propuesta por Nadelmann, la mayoria de las socieda-
des consideran que la actividad que tienen en la mira no es ilegitima en
ciertas condiciones y entre ciertos grupos de personas, y los Estados son los
principales protagonistas a la vez que instigadores de és1a; las principales
limitaciones para involucrarse en esta ocupacion tienen que ver con consi-
deraciones de prudencia politica y tratados bilaterales que con la evolucion
de normas internacionales, Fsta ctapa se veflejd en México comoe una acti-
tud social tolerante ante las drogas durante ¢l Porfiriato hasta los afios de
revueltas revolucionarias. No en balde, durante este periodo, un diario lo-
cal comentaba que la oplomania era “un vicie elegante, caro, suntuoso,
aristocratico sobre todo en la forma de morfinismo, esto es, la inveccion
hipodérmica del alcaloide extraido del opio... resulta que la morfina ha
invadido sin duda, por imitar a Paris, el nivel alto en que las damas aristo-
craticas podian presentar empleos de virtud y estimulos de deber”.” Para
ilustrar como se presentd esto en México, basta ver las lologralias, conser-
vadas en el Archivo Casasola, de hombres y mujeres elegantemente apol-
tronados en divanes de terciopelo, To que aumentaba el distrute de unas

3 Esun articulo de 1908 publicade en Voz del Norte, de Mocorito, Sinaloa, cirado
por Astorga, 200%: 23
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buenas bocanadas de opio, en la década de los atios treinta.* Sin embargo,
hubo sustancias estigimatizadas desde ese periodo, principahmente la mari-
guana que se relacionaba con las clases bajas de las ciudades. Es posible
afirmar que desde las primeras discusiones sobre drogas en México duran-
te el siglo XX se crearon marcadores sociales de diferenciacion de clase.
Ademas, hubo grupes de meédicos que pugnaron por la regulacién de la
venta y consumo de narcdticos, pues consideraban que el empleo por pla-
cer, desregulado, desprestigiaba el uso de sustancias psicoactivas con [ines
médicos (Astorga, 2005: cap. 1).

Al margen de esto, lue la presencia de Estados Unidos y las negociacio-
nes propias del proceso revolucionario —sobre todo en lo que al control de
la fromtera norte se refiere— lo que determing el cambio de Ta actitud gu-
bermamental v la de diversos actores sociales mexicanos al inal del periedo
porfirista. Ademads, poco después de estas reuniones, en 1919, Lstados
Unidos entré en una etapa de prohibicion del alcohol que se extendio has-
ta 1933 e inicio el activismo multilateral en el tema. Ll activismo prohibi-
cilonista caracterizo su postura durante el siglo xx. A solicitud de Estados
Unidos v Gran Bretaiia, delegados de trece paises se reunieron en Shangai
en 1909 en lo que [ue la primera conlerencia de prohibicién del opio, iden-
tilicada como el principio de 1a cascada de instrumentos internacionales de
penalizacion de las drogas. México empezé a [irmar y ratilicar Lodos los
tratados v acuerdos internacionales prohibicionistas Tuego de la Conven-
cion internacional del opio de Ta Haya en 1912 (Astorga, 2005: 28).

La firma de estas leves se realizo principal, aungue no anicamente,
para avalar la vision estadounidense, v evitar que las diferencias entre Méxi-
co v Lstados Unidos en la actitud juridica frente a sustancias como ¢l opio
crearan oportunidades empresariales para traficantes de ambeos lados de la
frontera, especialmente el mexicano. Durante los tltimos afios del Porfiria-
to, tanto Estados Unidos como Canada se habian percatado del reto que la
legalidad de estas sustancias en México representaba para su actitud frente
a las drogas vy las oportunidades empresariales que esto representaba para
los ralicantes. Bishop Charles H. Brent, Hamillon Wright v Henry Ford,
delegados estadounidenses para la Segunda Conlerencia Internacional so-
bre Prohibicion del Opio, inlormaron sobre este asunto al Senado de su

“Un par de estas forografias estan reproducidas en Ortiz Monasterio (2002: 148-
149}, Defmitivamente el papel de las mujeres en el trifico ¥ el consumo de drogas es un
area por desarrollar, Véase, por ejemnplo, el excelente rexto de Carey (2009), entre otros.
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pafs. Canadd ya habia prohibido la manufactura, vdhco ¥ exportacion de
opio, pero el reglamento estadounidense sabre la materia (Opium-Lxclusion
Act, 9 de febrero de 1909} permitia la importacién de opio preparado para
su exportacién inmediata: “México no tiene una ley sobre la materia. Ol resul-
tado es que una gran cantidad de opio de Macao llega a San Francisco para
su transportacion inmediata por mar a los puertos mexicanos del Pacifico,
donde es agregado directamente a las importaciones mexicanas y tralicado en
su mayorfa rumbo a Estados Unidos por la [rontera™ (1sG, 1919: 21432 De
esla manera, si bien la intencion de Estados Unidos era apareniemente evitar
que el opio se quedara en su territorio, en realidad lomentaba que se mantu-
vieran las actividades y ganancias de Tos empresarios que se dedicaban a este
comercio en Estados Unidos, pero ademas tuvo la consecuencia de incluir a
México en las rutas globales de trafico rumbo a ese pafs.

La frontera mexicana desde aquellos anos se volvid un punto de entra-
da de drogas para la narcotizada sociedad estadounidense. Lsto acarred
problemas a las autoridades de México en el control fronterizo. Dadas las
negociaciones para el establecimiento de un gobierno central durante la
Revolucién, la frontera queds en manos de autoridades locales, alcaldes y
gobernadores. Venustiano Carranza tomo la decision de penalizar el opio
ante el miedo de perder el control de la [rontera v como mensaje a estas
autoridades locales. Su orden [ue ignorada por algunos como Esteban Can-
1, entonees gobernador de Baja Calilornia. El tema de la asignacion de
cuotas de contrabando de opio y otras mercancias para contrabandistas
amigos tue el objeto de pugnas politicas entre Cantt ¥ el carrancismo (As-
torga, 2003; cap. 1)." Este tipo de pugnas conllevaron la creacion de mar-
cos juridicos prohibicionistas que se fueron fortaleciendo y refimando con
el tiempo,

7 Agradezeo profundamente. la generosidad de la profesora Elaine Carey por haber
Namado mi alencion hacia esta luente. La traduccion de las cilas en otros idiomas es mia.

Y En 19135 Esteban Canti [ue acusado de contrabandear con cabras marinas, pero
=alio bien librado. En 1919 solicita un permiso de importacion de armas gue e olorean las
autoriclades lederales, Sin embargo, ya en 1920, existen reportes de que realizaba activida-
des en contra del gobierno. Los mismos cargamerttos de armas que anteriorente hacia
can conocimiente del gobieimo se calilicaron después como comtrabando. Lsio rellejo el
deteriore de su relacian con las autoridades federales v el comtrol que tenia sobre las acti-
vidades comerciales en la frontera (ARSFRF, AUMFUA, Teg, 338114447, Leg, 475.4/5; Teg,
498.10/15; Teg, 30311113, Teg, 630.18/34; Teg. 480.8/8; Teg 623.5/5, Teg. 4538.1/18;
Leg. 5370110 36/68; Teg. 573(TL6/TI). Thado que Tos sigwientes documentos de este archi-
v no habian sido caralogados al comehadr este rexto me Timito a sefialarlos con las siglas.
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Fn 1923, el presidente Alvaro Obregén prohibié la importacion de
todos los narcoticos v decrets ley seca en 50 millas aledarias a la frontera,
Ademas, ordens que desde Ciudad Judrez patrullaran la frontera para im-
pedir el paso de contrabando de alcohol porque, segtin creia, avudar a la
efectividad de las leyes de prohibicion estadounidenses evitaria transgre-
siones del ladoe mexicano. Tengo la impresicn de que esta ley también tenia
la intencién de institucionalizar la relacion con el alcalde de esta ciudad
[ronteriza, asunto gue no sé logré hasta muchos afios después y crea ten-
siones incluso en nuestros dias.”

En 19235, ¢l presidente Pluwarco Elias Calles negocia un tratado bilate-
ral con Estados Unidos para combatir el contrabando y ordend a las auto-
ridades judiciales merementar las acciones en contra de traficantes y usua-
rios de opio, heroina y cocaina, incluyendo las armas y ¢l aleohol. Estados
Lnidos no cumplio ¢l watado mas de un ano, porque mostro poca eficacia
para evitar ¢l paso de alcohol ¥ permitir el transito de armas. En 1927,
Calles decreto la penalizacion de la exportacion de heroina y mariguana.
Dos afios mas tarde, el Codigo Penal Federal fue revisado. Incluyo ya fuer-
tes penas contra los productores y traficantes de narcéticos (Toro, 1995: 8),
Los discursos sobre las drogas que competian en México —de dilerencia-
cién de clase con el consumo de caras sustancias y de delensa del prestigio
gremial de los médicos y boticarios— abrieron paso al impulso estadouni-
dense de la criminalizacion, gque en muchas ocasiones coincidio con los

intereses de la familia revolucionaria.

Criminalizacién con excepciones:
el discurso de la salud (1930-1947)

En la segunda etapa sefialada por Nadelmann, la actividad es definida como
un problema y un mal y el involucramiento de los gobiernos es visto como
ilegitimo, principalmente por legalistas, srupos meédicos, religiosos u otros
empresarios morales. Sin embargo, muchos gobiernos, en lo individual,
siguen wolerando a grupos y personajes implicados en la aclividad. Este

7 bixisten varios informes sobre el trafico de drogas enervantes en municipios de la
trontera en que se involucraha a presidentes municipales {aGy, ners, cajas 1-200, Mas
adelante €] general Francisco Migjica informa sohre el trifico de drogas en Mexicali,
Tijuana ¥ Ciudad Juarez {Carra del general Francisco Mijica al presidente Tazaro Car-
denas del Rin, acv, 7, 1er, ¢ 117, exp. 135.23/39),
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periodo en México se puede delinear desde ¢l uriunfo del carrancismo has-
ta el fracaso de los intentos de Lazaro Cardenas por definir el prablema de
las drogas como un asunto de salud publica v de necesidad de que el Lsta-
do controlara el mercado de narcéticos.” Luego del intento de Cardenas por
establecer un mercado de drogas controlado por el Estado, hubo voces que
buscaban arreglos legales v actitudes alternativas a la criminalizacion. Sin
embargo, el prohibicionismo estadounidense se impuso con [uerza cre-
clente, sobre todo luego de la segunda Guerra Mundial.

Es conocido que, desde aquellos ahos, la actitud de los estadouniden-
ses ha sido de penalizacion en el ambito interno y persecucion en el inter-
nacional, pues, como sehala David Musto, "o es de sorprender que la
prohibicion se convirtiera... en un vehiculo de purificacion moral”. Los
instrumentos de derecho internacional de la prohibicion de las drogas
avanzaron como tespuesta a la politica bilateral y a los cdlculos de politica
interna. La prohibicién del alcohol cred los incentivos para conselidar rutas
de contrabando no solo de bebidas alcoholicas, sine de otras sustancias, en
puntes tradicionales de cruce fronterizo: comenzd una nueva etapa de ins-
trumentacion del prohibicionismo en México (Musto, 1993: 75).

En 1931, se publico el primer Reglamento de Toxicomanias en que se
criminaliza a los tralicantes v consumidores de drogas o toxicomanos. Fstas
leyes negociadas en el ambito bilateral pudieron también vincularse con la
idea de controlar el alcoholismo en el campo mexicano, como parte de log
mecanismos que, desde los primeros pasos de la Revolucion, se pusieron
en practica para romper con las inercias de dominacion de clase en las ha-
ciendas donde se Tlegd a pagar a los peones con alcohol.” Sin embargo, el

FAGN, P, LCH, €. 363, Lxp. 422/3.

* Sélo por poner un ejemplo del razonamiento del antialcoholismo de Lizaro Cir-
denas, me permito traer a colacién una cata que le envid el general Francisco Mujica
en 1937, Ahi el general Mujica le cuenta que recihid una carta de Victor Contreras, ve-
sidente de Tos Altos de Jalisco. Fl serior Contreras afirma que el espirinu individualista
no permite el avance del reparto agrario, ranto en la distribucion de ferras como en el
crédito parcelario. Segim €l namerosas comunidades de Jalisco som cardenistas pero no
estan preparadas aun para comprender v practicar el Plan Sexenal porgque su mente si-
gue moldeada como peones de hacienda v porque lenen costumbres que [orialecen ese
individualismo. Entre los problemas menciona la [alla de educacion v la tendencia al
aleoholismo v al juego de baraja. Elaleoholismo v el juego es por lo gue despillarran el
dinero gue panan en la cosecha, Y es por el mismo vicio gue buscan ventaja en la adju-
dicacion de terras, Recommienca suspender el crédite a los ejidatarios que no vayan a la
escuela nocturna v no manden a los hijos a la divma, v evitar que haya expendios de
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reglamento de 1931 resulta ser un fracaso. Tos traficantes yva son conside-
rados un problema para el gobierno v sigue siendo frecuente que los fun-
cionarios de salubridad y gobiemo locales de la frontera estén involucrados
en las rutas de trafico a Cstados Unidos. Ll 17 de febrero de 1940, el go-
bierno de Lizaro Cardenas decide publicar un nuevo Reglamento Federal
de Toxicomanias del Departamento de Salubridad Publica, en el Diario Ofi-
clal. Este pretendia delinir el problema del consumo como un asunto de
salud publica y el combate al tralico como la necesidad de fortalecer el
control estatal del mercado de drogas para disminuir sus ganancias. Vale la
pena citar un Iragmento de Ta exposician de motivos de esta ley racional y
progresista que refleja bien lo que digo:

Quee la practica ha demostrado que la denuncia [de 1a “toxicomania™ v el “tra-
fice de drogas enervantes”] solo se contrae a un pequetio nimero de viciosos
v a los traficantes en corta escala, quienes por carecer de suficientes recursos
no logran asegurar su imnpunidad,

Que la persecucidn de los viciosos que se hace conforme al reglamento de
1931 es contraria al concepto de justicia que actualmente priva, toda vez que
debe concepluarse al vicioso mas como enlermo al que hay que atender y
curar, que comno verdadero delincuente que debe sudrir una pena;

Que por lalta de recursos econdmicos del Fstade, no ha sido posible has-
L la fecha seguir procedimientos eurativos adecuados con todos los Loxicdma-
nos, ya que no ha sido factible establecer el suliciente nimero de hospitales

UE S€ requiere para sU Lratamiento,

Que el tnico resultado obtenido con la aplicacion del relerido reglamen-
1 de 1931, ha sido el del encarecimiento excesivo de las drogas v hacer que
pot esa circunstancia obtengan grandes provechos los trahcantes (citado por

Andrade, 1999: 150},

La ley fue bien recibida por la opinién publica en la ciudad de México.!
Sin embargo, el gobierno estadounidense la considers peligrosa. A [inales

alcohol v centros de juego en los gjidos (Carta de Victor Contreras al general lrancisco
Mujica, ministro de Comunicaciones v Obras Piblicas, el 26 de mayo de 1937; v carla
de Irancisco Mujica, secretario de Comunicaciones y Obras Publicas, a ldzaro Cirde-
nas, el 29 de junio de 1937, agy, r,1cr, ¢ 111, exp, 135,23/39).

¥ Vease el editorial de Fl Universal, del 23 de marzo de 1340, Te llego a Tdzaro
Cardenas con 1a signiente nota: “Tengo el honor de adjuntarle el edirorial que con fecha

de hoy publica "El Universal’, en relaciom con el reglamenta de toxicomantas aprobado

EL COLEGIO Frda
W DE MEXICO 7.



72 SEGLURIDAD MACIONALY SEGLURIDAT INTERTOR

de marzo, Estados Unidos habia suspendido la exportacion de drogas para
fines médicos a México. Lsto provocd la reaccidn virulenta del gremio mé-
dice v de farmacéuticos y boticarios. Ll gobiermo mexicano se vio obligado
a entablar conversaciones diplomaticas,'’ Ll resultado fue la derogacion del
nuevo reglamento a los pocos meses y, después, la reapermura del flujo de
medicinas durante la segunda Guerra Mundial en que el abasto provenien-
te de [armacéuticas alemanas se habia dilicultade. Una ley que permitiera
el abastecimiento legal de drogas a los “viciosos™ era mal vista por Estados
Unidos, no sélo por motivos legales, sino quiza lambién geoestratégicos.
Con la publicacion de “listas negras™ en que se inclufan a casas farmacéuti-
cas alemanas, los médicos y boticarios mexicanos se vieron obligados a
depender del abastecimiento estadounidense v establecer un mercado ne-
gro de drogas. Aunque ¢l trafico ilegal de drogas no era conveniente para ¢l
gobierno mexicano, ¢l gobierno estadounidense se negd a aceptar una ley
que pudiera crear sobredemanda de drogas legales por parte de “viciosos”
mexicanos que pudiese producir problemas de abastecimiento durante la
guerra. El intento de racionalizacion del tema de las drogas en México ter-
miné coartado por la amenaza estadounidense de impedir el acceso a su
mercado (Andrade Bojorges, 1999: Anexos).

El principal electo de este episodio no sélo se sintié en la economia
politica en 1o relativo a las drogas, sino también en lo cullural. Es quizd
desde entonces que, en México, se establecio la idea de la imposibilidad de

recientemente por este Departamente a mi cargo deseando gue al Teerlo vea usted la
certidumbre con que relleja Ios lineamientos de esta Dependencia, pues considero de
interés que usted los conozea” (Carnta del Dr. y Gral. Jose Siuroh al Gral. de Division y
Presidente de la Repiblica Lazaro Cardenas [echada el 23 de marzo de 1940, aos, b,
LCR, ¢. 363, exp. 422/3),

"Ll telegrama con la noticia llego a Ciudad Las Casas, Chiapas, desde la oficina de
Presidencia de José Siurob, Jele del Departamento de Salubridad, para pedir aulorizacion
en lanegociaciaon con los estadounidenses al presidente Cardenas durante su giva: “Gobier-
ne americano mal interpretande nuestro decreto sobre toxicomanias ha suspendido expor-
racién de drogas México, Tratando asunro Secrerarfa de Relacion y Conaejo Salubridad es-
timaron necesario proponer pliticas entre delegados Departamento Salubridad ambos
paises ¥ suspension medida tomada gohiemo americann. Ruégole caso ser de superior
aprobacidn estas medidas facultarme para nembrar delegado siempre que embajador nues-
Lro en Washinglon diga que gobierne americano acepla celebracion conlerencias. Siusted
desea mayores nlormes ruépole aulorizarme ir 4 inflormarle personalmente” {Mensaje ci-
[rado de Juan Gallardo Moreno, Oficial Mayor de la Presidencia de la Repiblica, al general
Liazaro Cardenas clel Rio, el 19 de marzo de 1940, oy, b, Lok, ¢ 363, exp. 422/3),
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pensar en atras opciones de instrumentos legales, Tas voces que trataban
de impulsar el tema como asunto de salud publica y fortalecimiento nsti-
tucional del Estado perdieron fuerza ante la imposibilidad de instrumentar
politicas diferentes al prohibicionismo estadounidense. Tstados Unidos, a
su vez, tivo una politica ambigua durante la guerra. Por un lado, 1a nece-
sidad de morfina v otros analgésicos fuertes en el frente de hatalla crearon
la impresion de que era el mismo gobierno estadounidense el que impulsa-
ba un mercado negro de amapola. Por otre lado, Estados Unidos no dejaba
de alentar medidas restrictivas y un discurso que creaba la imagen ilicita y
lailegalidad de las “drogas”™

En pocas palabras, durante estas primeras etapas de instrumentacion
del régimen de prohibicion en México, a pesar de los efectos catastrahceos
de las leyes contra el alcohol,'* el gobierno estadounidense participd en la
negociacion de leves cada vez més represivas que, en ocasiones, aungue no
siempre, coincidieron con los intereses politicos v sociales de los gabiernos
revolucionarios (Nadelmann, 1988: 83-108). Sin embargo estas leyes mexi-
canas se centraron en el tratamiento del problema como un asunto de salud
v de control del uso adecuado de sustancias que deberia servir solo para
[ines medicinales. De ahi que, durante este periodo, los departamentos de
salubridad publica se encargaran de cumplir con las reglamentaciones has-
la 1947. Ya para estas [echas, dadas sus propias limitaciones y el creci-
miento del mercado negro, dejaron Ta labor en manos de la Procuraduria
General de la Republica (pGr}. Esto coincidio con la radicalizacion de la
internacionalizacion del prohibicionismo y el fortalecimiento de los proce-
dimientos policiacos,

Internacionalizacion del discurse criminalizador
(1947-1969)

En la tercera etapa, quienes proponen este régimen animan y promueven la
criminalizacion de la actividad con el [in de lograr la lirma de tratados vy
convenciones internacionales en la materia. Como dije, entre éstos puede

“* 1a mayoria de los analistas coinciden en afirmar que la ley de prohibicion del
aleohol fue un error de estrategia ¥ que solo tuvo efectos contrarios a los buscados, el
arriculo de Vargas (2000; 22-24) es sélo uno de muchos ejemplos posibles. A su vez,
Musto (1993} es un ejemplo de 1os pocos antores que Tesaltan los efectos posirivos de
la lamada Ley Harrison en Estados Unidos.
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haber Estados y organizaciones sociales, asi como empresarios morales que
usan desde la persuasion diplomatica hasta la induccion econdmica y la
intervencion politica para lograr su cometido.

[n México, esta etapa puede delinearse a partir de que la poR asume la
persecucion del narcotrafico en 1947 hasta la Operacién Intercepcion de
1969, Este gesto coincide v quizd es reflejo, como dice Nadelmann, del
triunfo de los diplomdticos estadounidenses en extender la prohibicion
mediante mecanismos internacionales y las presiones de los empresarios
morales de Estados Unidos hacia distintas autoridades mexicanas. Como
coronacion de esta estrategia, en 1948, ¢l Consejo Econdmico y Social de
Naciones Unidas formé la Comision de Estupefacientes. Desde log prime-
ros anos de su tormacion, Naciones Unidas asumicé un papel activo en ¢l
credo prohibicionista. A diferencia de lo que ocurrio en la Tiga de las Na-
ciones, la Comisién de Lstupefacientes estaba auspiciada y tutelada por
funcionarios estadounidenses como Llarry J. Anslinger, quien fue director
de la Oficina Federal de Narcoticos del Departamento del Tesoro estado-
unidense de 1930 a 1962,

Anslinger tuvo injerencia directa en las actividades de Naciones Uni-
das, al grado de llegar a dirigirla de 1962 a 1964, periodo en el que este
personaje [ue lundamental en el manejo internacional del tema v en la [or-
mulacién de las politicas anlidroga de muchos paises en ¢l mundo. Como
dice Paul Gootenberg, “luego de un breve periodo de posicionamiento po-
litico, €n 1947, Estados Unidos esperaba la nueva lealtad de los Estados en
su clientela bemistérica, mcluyendo su acuerdo con las politicas sobre dro-
gas. Operadores politicos como Anslinger hicieron de las drogas parte de la
lucha global anticomunista, difuminando la idea de que en realidad los re-
gimenes comunistas aborrecian las drogas” (Gootenberg, 2008: 232},

[n el caso mexicano, la persecucion por parte de la por de delitos, aun
definicdos como contra la salud., llevo a la creacion de dinamicas de instru-
mentacion juridica y policiaca perversas. La prictica v la politica en la ins-
trumentacion legal nada tenian que ver con la letra de la ley. La [alta de
recursos humanos y materiales tuvo como consecuencia la creacion de pac-
Los entre contrabandistas criminalizados y soldados, policias y politicos
{Astorga, 2005 caps. 3 y 4; Serrano, 2009a). La distancia entre lo que se
establece por eserito en Ta ley ¥ su practica provocd diversas crisis politicas
entre Estados Unidos y México. Estas pugnas reflejan el papel de Estados
Unidos y otros empresarios morales en ambos lados de la frontera que,
como plantea Nadehmann, tenfan como agenda el avance de la operacion
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practica —policiaca y politica— del régimen de prohibicion. Asi por gjem-
plo, en 1952, un jurado federal de Llouston, lexas, dijo que México no
colaboraba en el combate a las drogas. Ll cénsul mexicano en esa ciudad
rectifico esta postura por via diplomatica. De esta correspondencia no tu-
vieron conocimiento los presidentes: se queds como parte de los asuntos
normales entre diplomdticos que instrumentaban la politica exterior de los
temas cotidianos de la [rontera impulsados en el dia a dia por diversos ac-
Lores locales -

Poco después de este allercado en Texas, una Comision sobre el Cri-
men Organizado lormada por el entonces gobernador de Calilornia, Earl
Warren, hizo una declaracion escandalosa en Los Angeles Times ¢l 11 de
mavo de 1953, Y digo escandalosa, no porque dijeran algo desconocido
sino por su vocacion de trasladar ¢l tema a la arena de las presiones de la
opinién publica:

1| México es culpable de la corriente de heroina que se dice estd inundando el
estado de Calitornia, 2] violando su promesa de destruir plantios de amapolas,
México signe sembrando amapolas para la extraccion del opio, 3] la mayor
patte de ese opio es convertido en heroina por un hombre de ciencia aleman,

en México [ndtese la carga ideoldgica de esta acusacion en plena posguerral,

4] el trafico entre las ciudades del sur de California y la ciudad mexicana de
Tijuana abedece a los serios vicios, asi comao a la ohlencidn de drogas a que el
visitante puede dedicarse en aquella cindad, 5] la heroina y la mariguana se

venden abiertamente en México, ] las personas que cruzan la [rontera hacia

Tijuana, a menudo reciben la oferia de narcoticos en esa ciudad, 7] las awori-
dades norleamericanas se hallan lrente a un dificil problema, debido al niame-
ro de jovenes de ambos sexos que cruzan la lrontera internandose en México
para obtener narcoticos v diversiones perjudiciales (Fnciso, 2009; 433-436,
nota 31

Salvador Duhart M., cénsul general de México en Los Angeles, respon-
di6 a las acusaciones con una “protesta [ormal por cargos inlundados contra
México™ Los ires v venires de acusaciones y recriminacion en los medios de
comunicacion y la diplomacia era ya cosa de 10dos los dias en la relacion.
El régimen de prohibicion se volvio ¢l marco en que se circunseribio la

* Direceion General del Servicio Diplomidtico al €. Cénsul de México en | louston,
lexas, 8 de mayo de 1952, ARSERE, AUMEUA,
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negociacion entre las clases politicas de ambas naciones alrededor de Ia
definicion de la distancia entre la letra v la practica de las leyes
que se mantiene incluso hasta nuestros dias, segun se vera mas adelante,
como parte de lo que defino como “alta narcocultura™—. [n aquella protes-
ta, Salvador Duhart se quejé de la acritud de la Comision v ¢itd un discurso
del mismisimo Harry J. Anslinger en la reunion de la Comisién de Estupe-
l[acientes de Naciones Unidas, el 13 de abril de 1953:

asunto

Hubo cierias criticas hace algun tiempo, en Calilornia, en eontra del gobierno
de Méxica, en relacion con el tralico ilicilo de drogas: declaré entonces piibli-
camenle que Lales erilicas eran wtalmente injustificadas, habiendo sefalado a
todas las personas que se hallaban bajo esa mala impresion que, en realidad, el
gobierno de México ha hecho absolutamente todo lo posible, aun vendo mas
alla de lo que requieren las convenciones internacionales sobre la materia, para
cumplir con su deber, v que el trabajo que alld se realiza es de tal naturaleza
gue, en vez de eriticas, merece ¢l agradecimiento del pueblo de Calitornia.

Es decir, tanto Duhart como Anslinger dejaron claro que los gobiernos
de México y Estados Unidoes tenian una actitud cooperativa a la que el go-
bierno de Calilornia no estaba correspondiendo. Era cierto gue las recrimi-
naciones podian ser [undadas. Sin embargo, la convergencia entre Anslin-
ger y Duhart rellejo que el interés de mantener la relacion de cooperacion
era mayor que las evidencias de corrupcion de las que las autoridades
mexicanas eran conscientes v que Anslinger habia senaladoe incluso en una
sesion de la Comision de Estupefacientes de Naciones Unidas en 1948,
Desde principios de los afios cuarenta, ¢l Departamento del Tesoro habia
designado una representacion permanente en México, lo que habia facilita-
do la transferencia de recursos a este pais y el escrutinio continuo de los
esfuerzos contra las drogas. Incluso con los sefialamientos mexicanos de la
necesidad de apoyo econdmico para evitar la corrupcion v el deterioro de
las instituciones mexicanas, Estados Unidos pudo imponer su perspectiva
v supervisarla. En los anos cuarenta, se realizaron, por ejemplo, las prime-
ras campanas de erradicacion bajo la tutela de agentes de Departamento del
Tesoro dirigidos por Anslinger. En los afios cincuenta, la agenda estadouni-
dense estaba bien asentada en México. Consciente de la existencia de este
complicado pacto de cooperacion constante entre autoridades federales de
ambos pafses, el consul Duhart supo que las recriminaciones publicas a
México de un gobernador estadounidense podian responderse también pu-
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blicarnente. Duhart sacd raja de las divisiones intergubernamentales de Fs-
tados Unidos v se lanzoé a la yugular: las autoridades de California usaban
a México como chivo expiatorio para ocultar su propia incapacidad.

Ninguno de los cargos antes mencionados ha sido comprobade [por las auto-
ridades de California]. Tampocoe ninguno de ellos ha sido olvidado en ocasio-
nes anteriores cuando, para disculpar la dilieil posicidn de las antoridades lo-
cales [de Calilornial v para contener la propagacion del uso de narcdticos, se
ha asegurado que México es la Tuente de abasiecimiento de drogas v, por lo

1anto, la aceion de dichas autoridades no puede ser efectiva.™

Duhart era consciente de que el gobermnador Warren no queria pelearse
con ¢l gohiemo de México y mucho menos can las agencias federales de
Lstados Unidos. Se penmitia declaraciones de este tipo, porque sabia que
Warren estaba presionado por motivos de politica interna. Ll consul lo
Puso en estos términes:

Segun todas las apariencias, el Informe [ue formulado hace varios meses, ha-
sado en las audiencias que los comisionados celebraron en todos los puntos
clave del estado de California hace mds de un ano v medio. En otras palabras,

tal parece que al Inflorme simplemente se le puso lecha reciente (11 de mayo

de 1933) para hacerlo ptiblico. La creacion de la Comision, 1uvo, entre olros,
un mativo politico principal: contrarrestar los cargos lanzados a Warren por
su opositor en la campana electoral estatal, candidato del partido democrata
sefior James Roosevell, para la renovacion del ejecutivo de Calilormia y a la vez
para la preparacion de la campana nacional de los republicanos. Entre los
cargos principales lanzados entonces al gobernadaor, que por primera vez des-
de gue tiene ese mandato no logro para su candidatura para la reeleccion la
postulacion de los dos partidos, el demdcerata v el republicano, fue €l de que
por negligencia de las autoridades los criminales mas conocidos en ¢l este de
Estados Unidos habian invadido California.'?

En pocas palabras, durante esia elapa los discursos médico y de dile-
renciacion de clase en las culluras de consumo de drogas habian ya dejado

-1 Correspondencia de Salvador Dubart M. a Earl Warren, L1 de mayo de 1953,
ARSERE, AUMEUA,

* Correspondencia de Salvador Duhart al secretario de Relaciones Uxieriores, 26
de mayo de 1953, AKSERE, ALMELA,
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de tener peso, debido a la eficaz promocion internacional del prohibicio-
nismo por parte de Estados Unidos a escala global. El prohibicionismo se
habia consolidado tanto legislativamente coma en la instrumentacion de
las politicas policiacas v de erradicacion recomendadas por [stados Uni-
dos. Las estrategias mexicanas presentaban desafios maytsculos, sobre
todo la falta de recursos, lo que se tradujo en la constante distancia —y
negoclacion— entre la letra de la ley v su prictica cotidiana. Esta distancia
o0 espacio de impunidad se volvié objelo [recuente de recriminaciones pu-
blicas que se relacionaban mds con agendas politicas'” en la democracia
estadounidense y ¢l auloritarismo mexicano que con la complicadisima
instrumentacion del prohibicionismo en la practica. Ta méaxima expresion
del uso de la negociacion del espacio de impunidad del prohibicionismo
por parte de Fstados Unidos fue ¢l cierre unilateral de la frontera durante
la Operacian Intercepeion en 1969. Desde entonces, se afianzoé la dindmica
de respuestas mexicanas: por un lado, los gobiernos de México aludieron
simultaneamente a la necesidad de cooperar y al recurso retorico de sefialar
la hipocresia estadounidense que juzgaba la paja en el ojo ajeno sin ver la

" Para no dar la impresion de que la negociacien de espacios de impunidad se
dehia salo a las intervenciones publicas de los esradounidenses, quiero dejar registro de
un caso del uso de la produceion v el rrafico de drogas como instrumenro de negocia-
cion politica entre mexicanos. Bl senador Agustim (. del Castillo informé al presidente
Lazaro Cardenas en 1940 gue ¢l Departamento de Salubridad Pablica habia descubier-

Lo Lerrenos, que sumabarn hasta 1 000 hectareas, sembradoes con adormidera en Sinaloa.
Sobwre estos 60 lotes. el Departamento armo un volumineso expediente de pruebas en
gue se nvolueraba a [unclonarios de aquella entidad. Tambien cice que el general En-
riguez, jele ce la Guarnicion de la Plaza de Culiacan, “ene pruebas convincentes de la
superficie de erreno sembrado v de la enorme cantidac de opio eatraido”. Pide que se
castigue a los responsables v a quienes “desprestigian al Regimienio haciendo negocios
inicues”, Il senaclor lo hizo para aclarar las declaraciones a la prensa en las que contes-
ta las imputaciones que un dia antes le hiciera ¢l senador José Marta Divila: “este sefior
que hoy representa en el Senado al Distrito Federal, que anteriormente fue dipurado por
Baja California; que roda su vida, al mismo rempo que ha sido politice profesional, ha
side introductor de drogas heroicas, tratante de blancas v duefio de casas de lenocinio
en donde sintiéndese un adonis, ha llegado a tocar v bailar en traje adanice para ganar
una curul. Los habitantes del Distrito Federal, v de Tas poblaciones donde ha vivido, son
Lestigos de la vida gue esle sefor, y su labor de introductor de drogas heroleas [sic| [ue
sehalada en una ecasion. ante testigos, por el dipulacdo Raal Simancas, guien alirme que
dvila se encontraba fichado por esas actividades en la frontera” {Carta de Agustin G,
del Castillo, senador, a lizaro Cardenas del Rio, presidente, el 26 de abril de 1940, Ay,
P, LCR, C. 364, exp. 322/9).
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viga en el propio v, por otro, a cada recriminacion publica, fuese diploma-
tica o mediatica, se respondié con la radicalizacion de los procedimientos
policiacos v de inteligencia, primero, v militares, después.

La criminalizacion con dientes:
estrategias polictacas, militares y la seguridad nacional
durante la fransicion a la democracia (1969-2010)

Lo dicho por Nadelmann se cumple, con matices, para lag primeras tres
etapas de instrumentacion del végimen global de prohibicién de drogas en
México. Siguiendo su esquema, al tener éxito, en la cuarta ctapa la actividad
se sujeta a la criminalizacion legal v Ta persecucion judicial en muchos pai-
ses del mundo, mientras las instituciones internacionales ¥ las convencio-
nes surgen como elementos de coordinacién. Durante este proceso, a pesar
de que muchos Cstados v grupos soclales reconozean la necesidad del régi-
men, ceben cornbatir a los Estaclos que busquen excluirse de su mandato,
es decir, los Estados que por debilidad no tienen el poder para imponer las
normas en su ambito interno. y a individuos y organizaciones criminales
que se mantienen en la actividad prohibida.

Esta elapa puede trazarse, en México, luego del climax de la guerra [ria
y la llegada de Richard Nixon a la presidencia de Estados Unidos (guien
toma las drogas como tema de campanal, hasta nuestros dias. La primera
consecuencia para México fue la administracion de las secuclas de la Ope-
racion Intercepcion de 1969, mediante la incorporacion del Fjército a la
campana permanente de combate al problema global de las drogas. La Opera-
cion Intercepcion fue de las primeras acciones que demostraron que lo
dicho en campafia era un crede para Richard Nixon y el sector politico
derechista que representaba.'’ Al final de cuentas, esta operacion no logré
grandes incautaciones. Incluso en ese momento, parecia ingenuo que el
gobierno estadounidense haya creido que [ortaleciendo la vigilancia de los
puntos oliciales de cruce se reduciria el wralico de drogas. Luego lue claro
que el objetivo iha mas alld de reducirlo desde México: el gobierno de Es-
tados Unidos queria presionar al mexicano para que adoptara medidas mds
agresivas contra ¢l trafico de drogas y que involucrara al Ejército.

? Sobre la actitud de Nixon [renie a las drogas v la radicalizacion de la derecha
estaclounidense, véase Massing (1998: 07},
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Como habia ocwrrido antes, México envio diplomaticos para negociar
frente al unilateralismo estadounidense. Lstas negociaciones desemboca-
ron en un operativo conjunto llamado Operacion Cooperacion.'™ Mas que
un cambio de palabras, con esto México logro frenar, aunque sea temporal-
mente, 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. Pero el costo [ue alto. La imagen de éxito
de las acciones de México contra las drogas —considerada desde 1976
como una campaha permanenle— vino acompanada del aumento de los
recursos publicos y Ta participacion de las policias y ¢l Ejército. En 1976, la
rGR mejord la coordinacion con cuerpos policiacos locales y el Ejército,
ademds de auwmentar la cooperacion con Estados Unidos, tratar de comba-
tir la corrupcion v modernizar la teenologia de erradicacion.

51 30 de septiembre de 1976, lélix Galvin Lopez, secretario de la De-
fensa, lanzo el Plan Condor en Chihuahua, Sinaloa v Durango. Este opera-
tivo militar se siguié con el Plan Canador, acronimo de cannabis y adormi-
dera, productos que se erradicarian en las 36 zonas militares (Lemus, 1998
73-73). El Plan Condor v los subsiguientes —recordados en la sierra de
Sinaloa por sus brutales violaciones a los derechos humanos— recibieron
toda clase de apoyos de Estados Unidos. El gobierno estadounidense pro-
porciono tecnologia de telecomunicaciones, lotogralia aérea y helicopteros
para lo que se habilitaron bases adreas. Ademds, capacito y pagd a pilolos
{Craig, 1980a: 348). Tan sadlo en ¢l Plan Condor participaron 5 000 solda-
dos v 350 agentes de la Policia Judicial Federal de tiempo completo (Craig,
1980b: 110y ss). 1 Plan Condor fue ¢l primer experimento de estrategias
antidrogas dirigidas por militares que luego se siguieron en otros lugares
de América, como Colombia con la Operacion Fulminante que se dedics a
la destruccion de mariguana en la Guajira entre 1978 v 1980 (Astorga,
2007: 12). Sin embargo, como hien ha serialade Manuel Lazcano v Ochoa,

“# Comunicado conjunto de la Procuraduria General de la Repiiblica v de 1a Secre-
tarfa de Relaciones Exreriores, 10 de ocrubre de 1969, arserr, sunrEUs, A lo largo de Tos
afos sesenta, ambos gobiemnos celebraron reuniones y concertaron acciones para com-
harir las drogas v el erimen organizado. La altima de estas conversaciones hilaterales se
habia llevade a cabe del 9 .al 11 de junio de 1969, resultando un comunicadao conjunto
en gque ambas naciones se compromelian 4 hacer esluerzos para combair el probleme
glubal de las drogas. Por eso, no podia dejar de lmpresionar la [orma en que la intercep-
cisn se llevo a cabor algo que bien pudo canalizarse mediante un discurso de coopera-
cion se resalvid en wna accion abrupla que modilicaria de un solo golpe la cordialiclad.
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ex revolucionario y ex procurador de Sinaloa: "la instrumentacion de la
Operacion Condor, de manera paraddjica, hizo crecer mds el narcotrafico.
L lay una cosa muy vista: cuando se combate un negocio que se sustenta en
la adiccién v en la ilegalidad, vale mas. Lo prohibido se cotiza mas alto.
Lno de los efectos de la Operacion Condor fue la diversificacion y amplia-
cion del narcotrafico. A los narcos se les combatia, parecia como la hiedra:
le cortaban una cabeza, pero nacfan dos o es mas” (Lazcano y Ochoa,
1092: 232}

Este relorzamiento general de la represion para instrumentar el prohi-
bicionismo, luego de Ta Operacion Intercepeion de 1969 v las que siguie-
ron en los anos setenta, coincidio con ¢l comienzo de la transicion a la
democracia en México. Sobre todo, después del éxito que pregonaron fun-
cionarios de México y Fstados Unidos durante estos anos, las paliticas de
combate a las drogas estuvieron acompanadas por un acuerdo tacito de
respeto al régimen autoritario mexicano hasta los anos ochenta en los que
el gobierno de Renald Reagan declars su guerra contra las drogas, Ls sahi-
do que el obhjetivo politico de la guerra contra las drogas fue encontrar en
la corrupcion v el auge del narcotrafico en México ¥ otros paises un tema
que redituara volos en Estados Unidos. Durante este periodo, los politicos
estadounidenses usaron loda clase de instrumentos de negociacion para
alcanzar sus intereses.

De Ta misma [orma en gue Estados Unidos condiciond la ayvada [inan-
ciera y del Plan Baker para superar las erisis econdmicas de los afios ochen-
ta, en el combate al narcotrahco los estadounidenses proporcionaron apoyo
para las operaciones policiacas y militares con un proceso de certificacion de
por medio: Los programas de “ayuda”, en los afios ochenta, traian moneda
de cambio, principalmente el alineamiento a las politicas econdmicas neoli-
berales. También implicaron la amenaza de retirar la proteccion a las confa-
bulaciones de los miembros de la clase politica priista. Durante estos arios,
a pesar de tener la certeza de los métodos fraudulentos ¥ autoritarios del
sistema politico mexicano, los estadounidenses no buscaron la apertura po-
litica de México, pero usaron la amenaza velada de denunciar su corrupcién
para negociar temas como las politicas de combate a las drogas. Estos pro-
cesos de condicionamiento del apoyo al autoritarismo de Estados Unidos se
acompanaron de un aumento de las expresiones piblicas de denuncia de los
partidos de oposicion sobre la complicidad olicial con los contrabandistas
de drogas v las dilerentes facciones en que se dividia el pri, Tuego de la llega-
da de los tecnéeratas en los anos ochenta y el fraude electoral de 1988.
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El momento més algido de conflicto se suscitd alrededor del asesinato
del agente —encubierto— de la Drug Inforcemnent Administration (Dea),
Enrigque Camarena, el 7 de febrero de 1985, Este hecho, como habia ocuri-
do con anterioridad, se acompano por una agresiva estrategia diplomatica y
mediarica de cliversas agencias gubernamentales de Fstados Unidos. Las
notas periodisticas llegaron al grade de mencionar a varios secretarios del
gabinete presidencial en México como responsables directos e indirectos no
silo del asesinalo, sino de los indicios de corrupeion que se develaron en el
proceso de busqgueda de los culpables materiales e intelectuales.*

El gobierno mexicano tratd como nunca de dac respuestas claras. Su
expresion mas impresionante fue ¢l desmantelamiento de la Direccion Fe-
deral de Seguridad (1rs}. Este organismo de inteligencia y control de la iz-
quierda en la Secretaria de Gobernacion habia participado en operaciones
conjuntas México-Lstados Unidos para desmantelar redes de wafico de
drogas. Pero no s6lo eso. De paso se convirtic en un instrumento de control
e interlocucion —mas de una vez mediante procedimientos extralegales y
corruptos— de las organizaciones criminalizadas. Es por eso que hien po-
driamos tomar los gestos del gobierno mexicano al desmantelar la prs como
los de un Leviatan que se muerde un brazo y lo amputa con la esperanza de
que le vuelva a crecer. Sin embargo, el intento de recuperacion de los ele-
mentos de [uerza que perdio el autoritarismo mexicano en los ainos ochen-
ta [ue mas largo v doloroso de lo que pudicron imaginarse los politicos v
observadores alineados al régimen (Aguayo, 1990).

A pesar del tortalecimiento de movimientos sociales democraticos v la
corrupeion que ancgaba al sistema politico en los afos ochenta, la crisis
politica y econdmica no provocs la ruptura immediata del modelo autorita-
rio, aunque si el desmantelamiento del modelo de produccion economica
cerrada. Ll narcotrafico fue el pretexto que encontraron los estadouniden-
ses para presionar con el fin de que se hicieran cambios mas amplios en su
vecino. Ejemplo de este tipo de coacciones veladas es una entrevista de
Paul D. Taylor, asesor de asuntos interamericanos del Departamento de
Estado, en The San Diego Tribune. En el lexto elogié la colaboracion de las
autoridades judiciales de ambos lados, pero no perdio la oportunidad para
recalcar que Estados Unidos no estaba conlorme con los resultados de Tas
investigaciones del caso Camarena v el aumento de actividades del narco-
trafico en México, Esto le sitvio de predambulo para lanzar su agenda: se

-! Para un recuento de las consecuencias véase Enciso (2009: 204-206).
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esperaba que México liberara su mercado a cambio del apoyo para enfren-
tar la crisis. Ademas, a pesar de que descartaba la posibilidad de muestras
violentas de descontento social, Tavlor decia que en Estados Unidos reco-
nocian que México era un pais estable, democratico, con “pluralismo”,
donde habia “la posibilidad de disentir®.?®

Al mismo tiempo que el Departamento del Tesoro aprovechaba para
aclarar su agenda de liberacion comercial encadenando sus temas al narco-
tralico, la vra filraba cada dia mds inlormacion que revelaba la participa-
cion de allos [uncionarios mexicanos en el tralico de drogas. Quiza la ex-
presidn mas radical de esta estrategia lue ¢l libro de Elaine Shannon,
Desperados, en el que se acusaba de vinculos con el narcotrafico a los secre-
tarios de Gobernacion, Defensa Nacional y al mismo presidente Miguel de
la Madrid. Fste libro sirvié, incluso, como fundamento para el guién de
una serie de television de la KBC que se transmitio en 1990, Iin este ambien-
te, durante los ultimos afos del gobiemo de Miguel de la Madrid, México
adopto el discurso de la seguridad nacional frente al tema de las drogas v el
narcotrafico. Este cambio implico la reestructuracion de los aparatos de
inteligencia, el papel de las fuerzas armadas y diversas reformas legales v
politicas en el manejo del tema. El narcowrdlico va no era una cuestion de
sepuridad publica, y mucho menoes estaba limitado a un tema de salud. Era
un asunto de Estado. Esta perspectiva continud y se radicalizé a partir del
sexenio de Carlos Salinas de Gortari (Enciso, 2000: 227).

En un primer momento (de 1988 4 abril de 1990, aproximadamente),
¢l objetivo de Salinas fue continuar reformas que dievan contenido al uso
del lenguaje de seguridad nacional. Esto tuvo como consecuencia, y no sélo
simbélicamente, que se marcara un virgje en el que México se acomodaba
a los enfoques estadounidenses en boga alrededor del tema de las drogas
(Dominguez v Fernandez de Castro, 2001: 43). Después, en un segundo
periodo con las negociaciones del TLcay (de 1990 a la entrada en vigor del
Tratado en enero de 1994), la prioridad del gobierno de Salinas fue evitar
que la buena disposicidén del Poder Ejeculive estadounidense se viera obs-
taculizada por la actitud beligerante de la bea y olras instancias del poder
judicial estadounidense.

) the San Diego Iribune, 24 de agosto de 1986,

31 Sobre este ultimo aspecto, en 1998, un reporte especial de The New York Times,
que fue galardenada con el premio Pulitzer, puso en evidencia la aparente hipocresia v
la politica de oidos sordos que Meve a cabo ¢l gobiermno estadounidense alrededor del

tema de las drogas durante el salinato. El mismo reporte indico que esta politica de
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Durante este periodo, huho muchos escandalos de corrupeion y mu-
chos paliticos usaron el tema de las drogas para dirimir diferencias en la
prensa. [ntre estas querellas, hay que vecalcar la activa presencia de la 1gle-
sia catolica a partir del 14 de mayo de 1993, cuando el cardenal Juan Jesus
Posadas Ocampo fue asesinado junto a seis personas mas, en una balacera
en el aeropuertoe internacional de Guadalajara. Los sacerdotes catélicos ini-
claron un periodo de especial participacién publica en las discusiones so-
bre narcotrdlico dadas las dilicultades para justilicar sus relaciones con or-
ganizaciones y personajes criminalizados que les proporcionaban cuantiosas
limosnas, entre olras cosas. >

Tuego de que tomo posesion Ermesto Zedillo Ponce de Tedn como
Presidente de la Republica, Salinas inicié un periodo defensivo de su ima-
gen v de algunos miembros de sus equipos de trabagjo ¥ de su familia. Du-
rante el gobierno de Zedillo, las filtraciones v el uso del tema del narcotra-
fico para resolver conflictos politicos fue muy frecuente. La abundancia de
material periodistico, libelos v la aprehension de Raul Salinas, hermano del
ex presidente, provocaron que Carlos Salinas se quejara de que se realizo
una “camparia en contra” de su mandato (Salinas, 2000: 357).>*

Durante el gobierno de Zedillo, sin embargo, las continuidades [ueron
mayores gue las translormaciones en las politicas sobre narcotralico. Fl cam-
bio de mayor importancia [ue la creciente militarizacion del llamado com-
bate a las drogas, sobre todo durante los primeros tres anos de gobierno.
Esta no solo desembocs en el aumento de las violaciones a los derechos
humanos, Tuego de que los militares ocuparon cargos clave en cuerpos po-
liciacos locales y federales en 30 de los 32 estados, sino en el aumento de la
evidencia publica de corrupcion en que se involucraron los més altos man-
dos del Ciército (Serrano, 2000h: 233). Lntre estos casos de corrupeion
estuvo incluido el general José de Jests Gutiérrez Rebollo, quien dejo su
cargo como encargado del Instituto Nacional de Combate a las Drogas por
haber protegido a la organizacion criminal de Amado Carrillo.

ceguera frenre al tema que tanto presupuesto ¥ saliva ha hecho gastar en el ultimo siglo
indica que los intereses de Estados Umdos por no afectar su relacion con México se
mantuvieron después del préstame de 12 500 millones de dolares para salvar la crisis
[inanciera de 1995 {Golden, 1997} Sobre los conllictos de este gobierno con la pra,
véase Salinas (2000: 369}

“2Para la version olicial de los hechos véase Ruiz Massieu (1994), Una Interesante
vision personal del papel de la lglesia catslica en este periodo en Carpizo, 2000 67-72.

* Para informacién sintética sobre Raul Salinas véase Lnciso (20087,
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Fl otro gran escandalo de corrupcion del sexenio se suscité a raiz de la
Operacion Casablanca, cuyos resultados se anunciaron en Washington el
18 de mayo de 1998. Lsta operacion tuvo como resultado que se arvestaran
a doce banqueros mexicanos, se confiscaran 35 millones de délares, la con-
gelacion de 122 millones mas y acusaciones formales contra Bancomer,
Banca Serfin y Banca Confia, asi como la posibilidad de cerrar operaciones
en Estados Unidos de Santander-Meéxico, Bital y Banamex. Mas alld de la
irritacion diplomdtica de México, esta operacion signilicé la entrada a la
discusion publica sobre narcotrdlico de los empresarios, banqueros y de-
mds miembros de la burguesia mexicana que participan en labores de lava-
do de dinero (Fernandez Menéndez, 1999: cap. 3).

Fn el ambito externo, Zedillo echd mano del discurse muldlateralista,
para contrapesar los vuelcos nacionalistas que su cercania con Estados Uni-
dos podian suscitar en la politica interna. Sin embargo, la cooperacién po-
liciaca y militar con Lstados Unidos se mantuvo. La D v el Federal Bureau
of Investigations (ToD), por ejemnplo, aumentaron sus operaciones extraterri-
toriales en México sin que el gobierno mexicano pusiera ningin reparo.
Ademas, Willlam Perry, secretario de la Defensa estadounidense, establecio
comunicacién constante con sus contrapartes mexicanas y, de hecho, lue el
primer secretario de la Delensa estadounidense en visitar México. Desde la
visita de Perry, ambos gobiernos no sélo acordaron establecer un grupo de
trabajo bilateral sobre asuntos militares, sino que México aceptd recibir
mavor asistencia militar para combatir ¢l narcotrdfico. El entrenamiento de
militares mexicanos tue ¢l centro de la cooperacion hilateral, desde 1996,
cuando el Pentagono estahlecio un programa para formar, entrenar y equi-
par 4 los Grupos Aeromoviles de Fuerzas Lspeciales (Gare]. Luego de que
el programa de los Gart terminé oficialmente en 1998, se empezo a entre-
nar a los Grupos Anfibios de [werzas Cspeciales, que va incluyeron a miem-
bros de la Armada (Enciso, 2009; 232-233),

Con la caida del pr1en 2000 v la llegada de Vicente Fox a la presidencia
de México se inicié una nueva etapa en la vida politica del pais. No queda
claro aun el signilicado altimo de esos cambios debido a la [alla de calidad
de democracia y la presencia de herencias autoritarias que los gobiernos de
la alternancia no han sabido mangjar. Ta manera de enlrentarse al narcourd-
fico no disté mucho de lo que se venfa haciendo con anterioridad: hubo
reformas Tegales, se continuo la militarizacidn de los cuerpos policiacos, el
Fjéreito continud su participacion en la seguridad publica, se anunciaron en
la prensa las capruras de capos v la intercepcion y erradicacion de drogas,
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de manera sensacional a sensacionalista, También, se siguid usando el tema
para dirimir cuentas entre adversarios politicos. Quiza la gran novedad es
(ue, por primera vez, se tomod en serio, aungue sea en el discurso, el pro-
blema del consumo interno. Lsto desemboca en el intento de aprobar la
llamada ley de narcomenudeo, en la cual se despenalizaba la portacion de
cantidades minimas para consumo personal en 2006 (Randewich, 2006).
Este intento de racionalizacion del [rente interno en el wralico de drogas no
pudo aprobarse debido a la censura del Departamento de Eslado, hasta
después de la visita de Barack Obama, a mediados de 2009 (Arvizu y Mer-
log, 2000). Sin embargo, no es el mangjo de los problemas de seguridad v
de salud publica por el consumo de drogas lo que ha dominado Ta percep-
¢ion y la conduccion del tema durante los dos primeros gobiernos panistas,
sino laidea de que el Fstado ha perdido presencia territorial,

Durante ¢l gobiemo de Vicente Fox, la idea de un Estado fragmentado
por el narcotrafico se fortalecis a raiz de las batallas por el control de terri-
torios que emprendio el llamado cartel de Sinaloa contra sus competidores
del denominado cartel del Golfo. Por supuesto que, como aqui he argu-
mentado, el problema tiene raices profundas en la historia mexicana del
siglo anterior. Sin embargo, esta percepeién de [ragmentacion de la presen-
cia de las instituciones y el Estado en si se [ortalecio luego de que, sospe-
chosamente, el tralicante sinaloense Joaquin Guzmdn Loera se [ugo del
penal de alta seguridad de Puente Grande en 2001 v se publicito la existen-
cia de los Zetas, un grupo paramilitar del cartel del Golfo formado por ex
miembros del Ejército. De hecho, la operacion policiaca y militar México
Seguro de 2005 tuvo su origen en los intentos de Fox por sobreponerse a
la imagen de incapacidad gubernamental que dejo el bario de sangre del
enfrentamiento entre estas dos organizaciones criminalizadas por el control
de Nuevo Laredo.

Ya en 2000, con el surgimiento en la arena publica de organizaciones
criminales como La Familia Michoacana?®® o los cruentos enfrentamientos
entre autoridades y grupos de delincuentes en Acapulee (Lakshmanan,
2006}, empezo a correr la idea de que la alternancia en el gobierno [ederal
complico los pactos con este tipo de organizaciones, sobre Llodo cuando la
allernancia ¢n gobiernos locales daba ¢l poder a partidos y grupos politicos

1 Como se argumenta en el capitulo de Jorge Chabal en este volumen,
* Véanse las cronicas sobre las entrevisias [ormales con los encargadlos de prensa
de esta orpanizacion en Ravelo (2008: 62-71) v Suverza (2009),
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distintos en los municipios, estados y ¢l gobiemoe federal. Tas dificultades
de negociaciaon entre los gobiernos v las organizaciones delictivas se reflejo
en enfrentamientos, innovaciones en los pactos y, finalmente, agrego ele-
mentos a la imagen de fragmentacion del Cstado: la falta de pericia politica
que ha caracterizado a los gobiernios de Vicente Fox v Felipe Calderén du-
rante el espejismo democratico ha pulverizado la imagen del Estado v ha
bafiado el pais de sangre.®

La imagen de [ragmentacién del Estado delinid el papel de México en
la discusion internacional durante los primeros anos de goblerno de Felipe
Calderon Hingjosa. Luego de la eleccion de 2006, Calderon tomo el poder
bajo la sospecha de fraude electoral por una parte de la sociedad mexicana.
La estrategia del gobierno fue usar el tema del narcotrafico para construir
un enentigo intemo que permitiera otorgar una imagen de fuerza que des-
dibujara su déficit de legitimidad. s decir, para evitar que se siguiera ha-
blando del fraude, Calderen decidio llamar la atencion sobre otro asunto,
que de paso lo mostraba como un hombre fuerte (Castatieda, 2009). La
estrategia funciondé en un primer momento. Sin embargoe, luego de que la
revista Forbes publicé un escandaloso articulo de portada sobre la descom-
posicién social en la que se encontraba México (Bogan ef al., 2008), en su
edicion de diclembre de 2008, la opinion publica internacional empezd a
calilicar a México como un Estado fallido y €l gobierno estadounidense, a
avalarla.®’ La percepcion de [racaso no pudo ser contrarrestada por los in-

0 Asi lo arguunenté en una entrevista en 2007: “Durante los Liempos del Lodopode-
roso Partido Revolucionario lnstitucional, los cacigues regionales y estatales no solo man-
terian el control politico. sine que en muchos casos —y de ello abundan las evidencias—
solapaban a las bandas criminales a cambio de una clerta estabilidad en los niveles de
violencia. Asi, al tierpo que crecia el poder de las bandas del narcowralico —y las dispu-
las por ertitorios de paso y mercados— se hacta necesario extender las redes de compli-
cidad, del orden municipal al estatal v lnego al federal, Pero los problemas se complicaron
cuande Negaron Ta pluralidad ¥ la altemancia; cuando el gobernador de un estado es de
un partido ¥ el alealde de la capital estd en manos de otro partido, ¥ mas aun cuando
existe una Tucha mriparridista. ¥ la crisis aleanza niveles geomérricos cuande otras handas
eriminales dispuran teritorios, matas ¥ mercados, empujados por la sobreoferta de drogas
gque debe encontrar nuevos puntos de distibucon y consume. Se alweraron los equili-
hrios polilicos, econdmicos ¥ sociales que hicieron posible. por To menos hasia el afo
2000, una convivencia mas o menos manejable. Luego vendria la violencia sin [reno y los
mexicanos elmpezarian a wansitar por el sendero del espanto” (Osorno, 2008: 8-9).

T Ln mulicitado inflorme del Comando de Fuerzas Conjuntas estadounidense
decia que Mexico, junto con Pakistdn. corrian el riesgo de un rapido v repentine colapso
{Kurteman, 2009, Meyer, 2009; Ordaz, 2000).
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telectuales del régimen (por ejemiple, Krauze, 2009), entre otras cosas, por-
que la actitud del gobierno de Lstados Unidos frente al narcotrafico estaba
en un periodo de cambio tras la llegada de Barack Obama al poder. Los
primeros anos del gobierno de Calderén, la estrategia policiaca, militar y
critninalizadora parecia seguir el ritmo de los designios estadounidenses
hasta la caida de George Bush vy el Partido Republicano.

Hillary Clinton, secretaria del Departamento de Estado de Obama, via-
jo aMeéxico a ines de marzo de 2009. Entre olras cosas declaro que Estados
Unidos debia compartir responsabilidad por el clima de violencia en Méxi-
coy el llujo de drogas. También aclard que ¢l gobierno de Obama no com-
parte la idea de que México tuese un Estado fallido. Un par de dias después
de Ta visita de Hillary Clinton a México, Obama contesto a una pregunta
sobre la violencia v ¢l flujo de armas hacia México a Boh Schieffer, en ¢
programa de televisidn de la ¢Bs face the Nation, con una declaracion que
parecia burla:

Bueno, lo que pasa es que creo que el presidente Calderdn ha sido muy audaz
v con razén ha decidido poner un hasta aqui. Los cdrteles de las drogas tienen
mucho poder, estdn socavando y corrompiendo a un gran segmento de la so-
ciedad mexicana. Ha decidido actnar de la misma lorma en que. como (1 sa-
bes, Elliol Ness enlrentd a Al Capone durante la prohibicion. Frecuentemente,

esla causa mas violencia. Y eso es lo que sale a relucir.®®

La comparacion de Calderon con el agente de la Ohcina de Prohibi-
¢ion de Chicago durante la criminalizacion del alcohol tue un recurso reto-
rico elocuente de Obama. Con pocas palabras hizo una critica a la estrate-
gia de un gohierno que decidié rener actitudes mas criminalizadoras que
los principales promotores de la criminalizacion de las drogas. Se dice que
no hay mejor esclavo que quien piensa que es esclavo por conviccion pro-
pia. Esto es lo que paso con México. El chantaje estadounidense promovio
operativos violadores de los derechos humanos en los afios setenta, una
relacion criticamente tensa en los ochenta y de pragmatismo inercial en los

4 El original dice: "Well, whatk happened is that President Calderon I think has
been very bold and righlly has decided thay ils gollen carried away. The drug cartels
have too much power, are undermining and corrupting huge segments of Mexican so-
ciety, And so he has taken them on in the same way that when, vou know, Elliow Ness
ook on Al Capone back during Prohibiton, oftentimes that causes even more vielence,
And we're seeing that lare up.”
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noventa, pero no solo eso. Con ¢l pluralismo politico, después de 2000, ¢
peor fracaso del chantaje fue mexicano: desemboco en estrategias guberna-
mentales que volvieron a México un pais esclavo de pasiones prestadas y va
desvanecidas.

Mientras Estados Unidos empezaba la discusién de actitudes politicas
v legales mas maduras frente a las drogas, los mas de 20 000 muertos que
el manipulado combate al narcotrdlico dejo durante los primeros tres anos
de gobierno de Calderon no parecen ser sulicientes para incentivar la crea-
cion de politicas mas racionales [rente al problema de las drogas. Se sabe
que la guerra contra las drogas no se puede ganar: es en pocas palabras una
guerra injusta, porque, en balde, pone en peligro a las sociedades. De ahi
que, en consonancia con lo previsto por Nadelmann, ¢! peligro al que,
como nacion, se enfrenta México es ¢l del mantenimiento de la sinrazon,
mediante mecanismos comao la exportacion de los discursos criminalizado-
res a paises mas débiles, como parece estar ocurriendo en la actitud mexi-
cana frente a los vecinos de Centroamérica. Ahi los gobiernos mexicanos
viven con la tentacion de vincular asuntos como la migracion, el terrorismo,
las guerrillas v el narcotrafico para vender a los estadounidenses la idea de
que es necesario mantener la guerra por motivos de seguridad nacional >

Un végimen global inacabado y de futuro desigual

Segun Nadelmann, si los proponentes del régimen global de prohibicion
tienen éxito en las primeras cuatro ctapas de instrumentacion, entonces
vendrd una quinta etapa en que la actividad se reducird considerablemente
v persistird sélo en pequena escala y de manera localizada. Fn el caso de las
drogas, obviamente, la instrumentacion de las primeras cuatro etapas del
régimen global de prohibicién no tuve el éxito que ha tenide la proscrip-
cion de otras actividades como la esclavitud. Esto se explica por la natura-
leza tan extendida y arraigada de la actividad y, principalmente, los dobles
raseros morales al atacarla. He insistido en que las amenazas con que se
impuso e instrumentd este régimen de prohibicion en México han sido
meros chantajes. Esio es evidente si evaluamos las condiciones de desigual-
dad en que se ha desenvuelto el mercado de drogas. Aungue es dificil de
calcular, el valor del mercado mexicano es apenas una fraccion del mercado

* Vgase el capitulo de Manuel Angel Castillo y Mdnica loussaint en este volumen,
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mundial de drogas, en general, y de Norteamérica, en particular. Esto dife-
rencia €l caso de México en su interaccion con Lstados Unidos, v se refleja
en los caleulos sobre el desigual tamarnio del valor del trafico de drogas entre
ambos paises.

Los datos sobre el walor del mercado de drogas ilicitas en el mundo son
inciertos. Su estimacién depende del precio sobre el que se calculen vy del
lugar en la estructura de la cadena economica (produccion-tralico-venta al
menudeo) que se tome en cuenta. Segin datos de la Organizacion de las
Naciones Unidas (onu), en 2003,* el mercado mundial de drogas ilegales
ascendia a 13 000 millones de dolares en el ambito de la produccion, 94 000
en ventas al por mayor (es decir, de los narcotraficantes), ¥ 322 000 en ven-
tas al por menor (lo que en México ahora Namamos narcomenudeo). Con
base en el caleulo de ventas al por menor (322 000 millones de dolares), la
onU afirma que 44% del mercado de drogas se concentra en América del
Norte, es decir, alrededor de 142 000 millones de dolaves (oxu, 2005: 17).
Sin embargo ne todos esos recursos van a México. Como dice el mismo in-
forme de la owu, “dada la concentracion de mercados de venta al por menor
en los paises industrializados, los resultados sugieren que la mayor parte. del
‘valor agregado’ (benelicios brutos) de la industria de las drogas ilicitas se
obtiene realmente en el mundo industrializado™ (onw, 2005: 130}

Ahora bien, si se sabe que la mayor parle de los recursos de este mer-
cado subterrdneo se gquedan en Estados Unidos jeudnto de ese dinero va a
México? Segun la inconsistente informacion de la Casa Blanca, las organi-
zaciones de narcotraficantes mexicanos tienen ingresos de alrededor de
13 800 millones de dolares (usa, 2003: 36). 51 los datos de la Casa Blanca
fuesen comparables en términos metodolégicos con los de la onU se podria
decir que las organizaciones mexicanas controlan tan solo 4% del mercado
mundial calculado en precios al por menor o menos de 153% de la ventas al
por mayor,* es decir, apenas una fraccion de entre 10 v 30% del valor del
mercado de Norteamérica (Usa, 2003; 36),

Sitomamos en cuenta cilras aproximadas sobre lavado de dinero, llega-
mos a conclusiones similares. El Deparlamento de Estado —por medio del
Bureau of International Narcolics and Law Enlorcement Allairs— caleula
que de 2003 a 2008 los narcotralicantes mexicanos trajeron 22 000 millones

I Quiza por diliculiades metodologicas, la oxu no ha aventurado caleunlos mas
reclentes.

1 14.68%, caleulado a precios al por mavor,
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de dolares con medios fimancieros. En el International Narcotics Control Stra-
tegy Report 2008 dicen que “funcionarios estadounidenses estiman que des-
de 2003, hasta 22 000 millones de délares pudieron ser repatriados a
México desde [stados Lnidos por organizaciones de traficantes de drogas,
En abril de 2006, la Finantial Crimes Enforcement Network del Departa-
mento del Tesoro de Estados Unidos publicé una advertencia al sector fi-
nanciero sobre el polencial uso de ciertas instituciones [inancieras mexica-
nas —se incluyen casas de cambio y centros cambiarios— para [acilitar el
contrabando masivo de electivo™. Como suele ocurrir con los dobles rase-
ros morales del gobierno de Estados Unidos en estas situaciones, el informe
se centra en los casos de corrupeion e irregularidades fimancieras del lado
mexicano: “La corrupcion es también preocupante, En afios recientes, va-
rios funcionarios mexicanos han sido investigados por presuntas activida-
des de lavado de dinero”. No queda claro que el gobierno de Fstados Uni-
dos esté haciendo un esfuerzo por limpiar su propia casa. De cualquier
manera, el estimado de 3 666 millones de délares lavados por medios fi-
nancieros mexicanos al anio debe sumarse al dinero contrabandeado en
efectivo. A contrapelo de su calculo de 13 800 millones de délares en in-
gresos, segin la Ollice for National Drug Control Policy de la Casa Blanca,
por la [rontera cruzaron de 13 000 a 20 000 millones de délares en electivo
de Estados Unidos a México en 2008, 1o que sumaria de 18 666 a 23 666
millones de dolares de (ranslerencias (LsG, 2008).

Al margen de las inconsistencias estadisticas —irremediablemente pre-
sentes en el andlisis de cualquier mercado subterraneo—, queda clara la
asimetria en los ingresos ¥ la enorme cantidad de recursos involucrados en
el narcotrafico. La desigualdad entre México v listados Unidos en el merca-
do ilegal de drogas no es anécdota del pasado, debe tomarse en considera-
cién ante la posibilidad de un cambio de paradigma frente a las drogas en
el futuro. Dado el fracaso del régimen global de prohibicion, Estados Uni-
dos serd el primero en discutir la legalizacion™ v, por ende, en obtener be-
nelicios del mercado internacional via esquemas liscales que fortalezean su
Estado y barreras no arancelarias de acceso a su mercado.?® De ahi que las
desigualdades puedan lortalecerse.

* Lo esta haciendo va en algunos estados en el caso de 1la mariguana para fines
medicos.

* De hecho. ya se han suscitado esquemas legales v de recaudacion de Impuestos
eh alpunos estados. La orpanizacion no gubernamental Drug Policy Alliance reporid en
julio de 2009 gue las autoridades de Calilornia recibivian 1 400 millones de dolares por
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Durante méds de un siglo, México ha asumido el combate a las drogas
mediante estrategias que aumentan los costos publicos mientras se privati-
zan las ganancias de las drogas. La mayor parte de los recursos obtenidos
se queda en [stados Unidos v los que regresan a México provocan toda
clase de costos, entre ellos, también mayores desigualdades y motivos de
disolucién del entramado social dentro y fuera de las organizaciones delic-
livas. Por eso, al analizar los costos, muchas veces catastroficos, de la ins-
trumentacion mexicana del régimen de prohibicion, no sélo debe tomarse
en cuenta la cantidad de recursos que se han asignado a las campanas de
combate a lag drogas y a la drogadiceion —que aumenta cada vez que Es-
tados Unidas restringe el paso fronterizo de drogas, con lo que se acumulan
los mventarios mexicanos ¥ bajan los precios de este lado de la trontera—,

También deben considerarse v estudiarse mas integralmente sus conse-
cuencias politicas, econémicas, sociales y cultarales para habilitar opciones
en el furure,

ECONOMIA POLITICA DEL NARCOTRAFICO

El analisis del prohibicionismo en México es apenas un marco de releren-
cla general para entender el desarrollo y las consecuencias del narcotrali-
co en México en el altimo siglo. Son muchas las preguntas gue el tema
del narcotrafico nos impone al principio del siglo xx1 ¥ no es de extrafar,
{Por qué las operaciones policiacas ¥ militares exitosas son preambulos
de organizaciones criminalizadas fortalecidas? ;Por qué la violencia crece
en todos lados? ;Qué hacer para dejar de contar muertos? ;Como evitar
la presunta “colombianizacion” de México? ;Cémo entender la naturaleza
de los sectores sociales “colombianizados™? ;Como atacar el problema del
consumo? ;Ls valido hablar de la desterritorializacion del Estado mexica-
no? ;Cémo se percibe al Estado desde las organizaciones criminalizadas?
(Por qué amplios sectores sociales no les creen a los politicos cuando
envian operativos y hacen detenciones? ;Como evitar la pérdida de legi-
timidad del poder estatal? jPor qué existe tolerancia ante la desenlrenada

recaudaciones fiscales sobre mariguana. Al mismo tiempo que la guerra de Calderan
contra el narcorrafico desperdiciaha recursos piblicos en erradicar la siembra de mari-
guana en México. Los seguimientos de ésta v otras reformas en Estados Unidos pueden
consultarse en Drg Policy Alliance (2009
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corrupcion en la élite politica? ;Cudles son los efectos negativos de las
politicas gubermamentales entre los sectores populares criminalizados o
no? Dado que la ley es la definicién a partir de la cual el régimen de pro-
hibicién se asienta, es fundamental que toda historia de las drogas v el
narcotrafico no solo retome las aportaciones de los economistas y crimi-
noélogos, sino que ademas repase los efectos negativos de las politicas
gubernamentales y analice sus consecuencias sociales mediante enloques
integrales.

Se necesila una historia que no repita los discursos gubernamentales
sino que reconstruya sus consecuencias. Para esto se han hecho contribu-
ciones fundamentales desde Ta economia politica. Algunos estudios, por
gjemplo, demuestran que el incremento de la persecucion policiaca no ha
tenido, v probablemente nunca tendvd, consecuencias benéhcas para la dis-
minucion del consumo, porque su demanda es inelastica y porque el efecto
de esta politica sobre el aumento del precio es muy pequeiio {(15-20%),
También hay estudios que han explicade de manera racional por qué la
intervencidn policiaca y criminalizadora incentiva, en vez ce evitar, espira-
les de violencias,

Segun Mark Kleiman. en la medida en que los gobiernos sean elicaces
para aumentar los precios de la mariguana, por ejemplo, la inelasticidad de
la demanda provocara el incremento de las ganancias de los tralicantes
exitosos, es decir, se dardn incentivos a los eriminales con mayor capacidad
de organizacion y mas proclives a la corrupcion y al use de la violencia
(Kleiman, 1985)."" El argumento de que se¢ acabaria el narcotrafico me-
diante la disminucion de la oferta —que implicaria un aumento ¢n los
precios ¥ una disminucién de la demanda— no es plausible, no explica lo
que ha ocurrido. Sélo por hacer memoria, en ¢l decenio de los afios ochen-
ta, “el consumo de drogas en [stados Unidos disminuyo 45%... durante
los afos en que el narcotrafico en México v los conflictos bilaterales se in-
tensificaron” (Toro, 1998; 332). Lo ocurridoe durante este periodo se expli-
ca de [orma muy pobre si s6lo nos centramos en la disminucién del consu-
mo, ya que eslo puede dar la impresion de que hubo una baja en la
demanda —lo que conllevaria una baja en los precios, si la olerta se hubie-

¥ También pueden consultarse otros estudios como Anders Boyum (1992) v Jaco-
hson (2001}, El fortalecimiento de Tas politicas, también puede incentivar a los crimina-
les con mejores ideas empresariales, comao los que sactifican €] precio a cambio de ven-
der grandes cantidades (Hamilton, 1999),
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ra mantenido constante—. Pero los precios no bajaron, ni la oferta se man-
tuvo constante en los afios ochenta. De hecho, en ese periodo nos enfren-
tamos a una restriceion de la oferta v a una alza en los precios propiciadas
por los intensos programas de penalizacion derivados de la guerra contra las
drogas emprendida por Estados Unidos durante los mandatos de Ronald
Reagan vy George Bush.

En este lapso, la violencia derivada del narcotralico, el poder econé-
mico de las organizaciones delictivas y su capacidad de penetracién en
los 6rganos del Estado aumentaron, en lugar de disminuir. Esto se ha
explicado aludiendo a que la politica de persecucion de Estados Unidos
y México aumento el diferencial entre ¢l precio de las drogas en el pais
productor ¥ su precio de mercado en manos del consuwmidor (Reuter v
Ronfelde, 1992: 95). Este aumento en el diferencial de Tos precios cons-
tituyd un incentivo para que las organizaciones criminalizadas buscavan
romper las nuevas barreras que les imponia el Estado. Las organizacio-
nes tendieron a fortalecerse mediante la adquisicion de armamento, la
creacion de nuevas rutas de acceso a territorio estadounidense o la co-
rrupcion de agentes v érganos del Estado. En pocas palabras, el unico
electo de las politicas prohibicionistas y sus estrategias policiacas y mi-
litares [ue sacar del mercado a los grupos de criminales adversos al ries-
go y dar mayores ganancias a los amantes del riesgo (Reuter y Ronleldt,
1002: 95}

Es posible avanzar aun mds en el andlisis, si tomamos en cuenta las
consecuencias de la politica estadounidense y mexicana de penalizacion
sohre la estructura de los precios finales de las drogas v las peculiarida-
des de quienes acceden a este mercado. La caracteristica principal del
mercado de drogas es su ilegalidad —propiciada y radicalizada durante
la instrumentacion del régimen global de prohibicién— o, puesto en
términos econdmicos, su imperfeccion. Mientras mas se usan medios del
Cstado para reprimirlo (encarcelamiento, incautaciones, intercepciones,
etcéteral, este mercado se vuelve mas imperfecto. A diferencia de los
mercados perfectos, la mayor parte del dinero que el consumidor final
paga por su mercancia no se Usa para costear insumos, trabajo, embala-
je, transporte y demads gasios derivados del proceso de produccion, sino
para compensar el riesgo derivado de las politicas de prohibicién. Por
cjemplo, Caulking v Reuter han calculado que, del precio linal de la co-
caina colombiana en Estados Unidos, 24% se dedica a compensar ¢l
riesgo por encarcelamiento ¥ 33% a compensar el riesgo tisico de enfren-
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tar la violencia del Fstado. lLas evidencias disponibles llevaron a estos
autores a afirmar que

Debido a los grandes costos no moenetatios, la gente que les asigna un valor
relativammente menor tiene una importante ventaja comparativa para pro-
veer “servicios de contrabando de drogas”. Asi, uno esperaria que el con-
trabando de drogas —por lo menos de cocaina, pues la estructura de cos-
tos puede ser diferente para otras drogas— estuviera dominado por gente
relativamente menos adversa al riesgo hacia la sanciones del aparalo de
justicia a los criminales y hacia posibles danos lisicos (Caulkins v Rewer,
1998: 397).

Si estas condiciones fuesen ciertas para todos los mercados de drogas
ilegales, se podria decir que las medidas que buscan reforzar la penaliza-
cion solo aumentan el poder de organizaciones criminales que tienen ven-
tajas comparativas al asumir los costos del riesgo de enfrentar, eludir v co-
rromper a los érganos del Estado. En pocas palabras, no es posible seguir
la recomendacion de apagar el fuego con fuego, cuando de drogas y violen-
cia se trata. La actitud de los gobiernos hacia las drogas v el narcotrdlico ha
dado incentivos para la creacion de agrupaciones de delincuentes transna-
clonales. Son estas actitudes y politicas Lo que estd en el londo del aumento
de la violencia v el consumo de drogas: lo que se estigmatiza como narco-
trafico en nuestros dias es mas una consecuencia que un ohjeto de politicas
TEPrESIVAS,

Fstos argumentos deberfan ser suficientes para justificar 1a legalizacion
de las drogas. Iste asunto se ha tratado va en los periadicos, las oficinas
gubernamentales v la academia * [n los primeros afios del siglo 31, se
discute con intensidad en Cstados Unidos y ha avanzado en algunos esta-
dos. Por eso, desde México, se debe desbrozar el entramado intelectual que
permita estar preparados para nuevos escenarios legales, politicos y econé-
micos mas alla de lo anecdotico y sensacionalista.

2 Para un ejemplo notable de los argumentos que buscan apoyar la legalizacion,
véase Nadelmann {1988}, Por el lado de los que se oponen a la lepalizacion estd el ar-
gumento de Musto (1993),
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EPILOGO PARA CONTINUAR:
A FALTA DE AGRICULTURA, ;CUAL ES SU NARCOCULTURA?

Muchos de quicnes han caido en las garras del narcotrilice,
presionados por las circunsiancias o por sus llaguezas,
no han enide mas remedio que justilicarse.

ManuE Lazcano y QeHoA™ (1982 236-2)

Quiero concluir con un esluerzo por conceptuar la *narcocultura”, palabra
socorrida en la prensa y hasta en algunos trabajos académicos que no tiene
aun definicion adecuada v debe explorarse mejor en el tuturo. Dice Tuis
Astorga que la palabra “narcotraficante” es muy nueva, Surgio hasta fmales
de los afios ancuenta, pero su empleo se extendid en los sesenta, Hoy en
dia, el sufijo acomparia no solo a la cultura en un torrente de articulos pe-
riodisticos, sino a waficantes, abogados, politicos, gobernadores, periodis-
tas, corrides, arquitectura v a todo lo que se relacione con el trafico de
sustancias psicoactivas ilegales. Hemos visto hasta narcoturnbas v padres
catolicos que hablan de narcolimosnas (Astorga, 2003: 99).

La narcocultura tiene expresiones muy disimiles. Lo que las une es que
todas esas expresiones son resultado de la experiencia del trdlico de drogas
ilegales. Es decir, son una consecuencia y no necesariamente causa de la
produceion, tralico, comercializacion y consumo de drogas, que por deli-
nicion juridica son legales. En los estudios académicos se ha defimido en
relacion 4 la cultura dominante por su transgresion y marginalidad como la
subcultura del narcotrafico, las drogas prohibidas y la violencia, la cual ha
institucionalizado una simbalogia propia (Cordova, 2009: 52, 85, 351).%°

Ll problema de estas definiciones es que se limitan al analisis de expre-
siones populares v niegan que las clases altas, la élite del poder, los partici-
pantes en la cultura dominante crean sistemas simholicos derivados de la
negociacion de la letra y la practica de la ley v la experiencia del trafico de
drogas en México. Parten del supuesto de que las clases dominantes no
tienen la necesidad de justilicarse. Ademas se presta a la estigmatizacion de
las expresiones populares del tralico de drogas, con lo que se les resta au-
tonomia y lunciones polilicas y econdmicas en las organizaciones crimina-

0 Ex procurador sinaloense.

T Apradezeo al autor haberme mostrado el manuscrito para su publicacién como
libro derivado de su tesis docloral en la Lran, Véanse también Valenzuela (2002) v
Sinchez Godoy (2009,
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les v el mercado negro de las drogas. Por eso, aqui quiero hacer hincapié en
que, para concepruar mas finamente la narcocultura, es necesario ubicar
historicamente su funcién en los fracasos del chantaje con que se ha def-
nido e instrumentado en México un par de elementos que son fundamen-
tales para entender el trafico de drogas: 1] el réegimen global de prohibicién
impulsado por Estados Unidos desde el siglo xx, v 2] la economia politica
de precios inllados por el riesgo v dilerenciales de precios entre el punto de
produccion y los puntos de consumo que este régimen legal impone para
la organizacion del mercado negro de drogas a ras de suelo.

Alta ndrcocultura

Ln este capitulo, hemos visto cémo la prohibicion de las drogas v la crimi-
nalizacidn del narcotrafico surgio no como un fenémeno inevitable, sino
como un proceso historico que implicé la constante negociacion entre di-
versos actores tanto en el ambito nacional como internacional. El timido
consumo de enervantes durante el Porfiriato cre¢ mecanismos de diferen-
clacion de clase y discursos médicos que. aunados a la proclividad de los
grupos revolucionarios a la estigmatizacion de las drogas y el aleohol v las
presiones estadounidenses, desemboco en la criminalizacion con excepeio-
nes. Estos espacios de excepeion Hevaron al general Tazaro Cardenas a in-
tentar un vanguardista mecanismo de control estatal de la distribucion de
drogas y el tratamiento médico de los toxicdmamos,

Por motivos estratégicos v morales, Fstados Unidos no aceptd la pro-
puesta cardenista, lo que llevo a que se establecieran estrategias policiacas
negociadas para el control de las drogas. Ademds, el fracasa del discurso de
la salud a favor del de las balas vino acompariadeo con el mantenimiento del
apoyo mexicano a la cruzada estadounidense contra las drogas a nivel glo-
hal durante la guerra fifa, hasta la llegada de Richard Nixon, quien por
molivos electorales decidié presionar a México para que cerrara el espacio
abierto entre la letra de las leyes prohibicionistas v la practica de la ley,
mediante estrategias militares y policiacas mas radicales.

Dada la debilidad y el autoritarismo institucional de México, lo que
denomino la “criminalizacion con dientes”, promovida por Nixon, desem-
boco en la creacion de mecanismos de negociacion de las dreas a salvo de
la aplicacion de leyes prohibicionistas muy diliciles de instrumentar, debi-
do a los incentivos cconomicos de un mercado de drogas estadounidense
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mas que bovante. Los ultimos 30 afios del prien la Presidencia de la Repu-
blica estuvieron acompanados de ciclos de ampliacion v reduccion de los
espacios de impunidad frente al prohibicionisme. Estos ciclos estuvieron
movidos por condicionamientos del apoyo de Cstados Unidos al régimen
priista en el ambito internacional ¥ por negociaciones locales v pactos entre
la élite del poder v organizaciones delictivas. Por eso la llegada de la alter-
nancia y el pluralismo politico en 2000 tuvo come consecuencia la pulve-
rizacion de los pactos y demas negociaciones de los espacios de impunidad
en el régimen de prohibicion. Esta pulverizacion ha tenido expresiones
dramaticas que desestabilizan ¢l entramado institucional en su conjunto.
De ahi que las expresiones publicas de la negociacion de los espacios de
impunidad en la élite mexicana se vuelvan cada vez mds sensacionales en
los primeros afos del siglo xxi.

Del andlisis de este proceso historico, quiero proponer conceptuar las
expresiones de la experiencia del trafico de drogas o narcocultura de las
élites del poder, como alta narcocultura o narcocultura selectiva: la alta
narcocultura es la expresion publica de la negociacion de la élite del poder
alrededor de los ambitos libres donde no se aplica la ley, que se construyen
en la distancia entre la letra y la practica de lo legal, asi como en la creacion
de arreglos legales allernativos.

Durante los tliimos afos del régimen autoritario y los primeros de la
allernancia no solo log politicos negociaron publicamente los espacios de
impunidad. De ahi que, la narcocultura selectiva incluya, aungue no se
limite a:

= Las discusiones publicas, ¥ no necesariamente judiciales, del involu-
cramiento de contrincantes politicos en el trafico de drogas.

« Las discusiones teolagicas sobre la legitimidad de recibir limosnas
que provienen del narcotrafico entre la jerarquia del clero catolico.

« Las lineas editoriales y trabajos periodisticos que son vehiculo de
estas discusiones y representan, crean y reproducen posturas élicas, estéti-
cas y polilicas alrededor de ellas.

¢ Las expresiones de artes visuales o literarias que pugnan por cerrar o
no, 0 carmbiar o no, los 1érminos juridicos que propician espacios de im-
punidad.

* La escritura de textos académicos que Tuchan por cerrar o o los es-
pacios de impunidad abiertos por ¢l végimen global de prohibicion o por ¢
cambio de sus definiciones juridicas.
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Baja narcocultura

[l grado de riesgo del mercado subterraneo de drogas ha estado marcado no
salo por definiciones legales, sino por practicas ilegales v negociaciones so-
bre los espacios de interpretacion juridica, el ejercicio de la autoridad del
Estaco v la impunicad. ;Por qué es importante que las definiciones juridicas
y sus estrategias de instrumentacion policiaca y milivar produzean riesgos en
el mercado negro de drogas? En primer lugar. porque crean dilerenciales de
precio. El hecho de gue se clerren rutas en otras partes del mundo y en olras
entradas del contrabando a Estados Unidos v se abran en México implica que
los traficantes mexicanos pueden benehiciarse de que al pasar por aqui ob-
tengan mas ganancias, porque ¢l precio de las drogas al otro lado de la fron-
tera es mucho mavor. ;Y por qué el precio es mayor en el punto de consumo
que en el punto de trafico y que en el punto de producciin? Como expliqué,
porque el riesge de mover drogas ilegales, es decir, el riesgo de ser ejecutado
o encarcelado, se retribuye como si fuese un servicio muy especializado.
Dando por sentado que buena parte de este riesgo puede ser negociado
como espacio de impunidad —negociacion que se expresa en la alta narco-
cultura o narcocultura selectiva— es posible alirmar que la historia de los
Nlamados cdrieles de las drogas en México ha sido la historia del ascenso de
aquellas organizaciones que han podido ingenidrselas para controlar las
rutas que permiten sacar provecho de mayores dilerenciales de precios v
enfrentar de manera mas adecuada el riesgo en el mercado negro. Para lo-
grarlo, las regiomes donde operan las organizaciones criminalizadas o car-

teles han side ¢l escenario de lo que yo denomino narcocultura popular o
baja narcocultura. Desde esta perspectiva no extrana que la popularidad
del narcocorrido, la existencia de una forma de vestir, construir casas, usar
los coches, enterrar a los muertos o cultos apocrifos como el de Malverde,
algunas expresiones del culto a la Santa Muerte o a santos catélicos como
san Judas Tadeo, se relacionen con la experiencia del trafico de drogas. Ello
permite a las organizaciones criminales contar con los elementos ideoldgi-
cos que contrarrestan la estigmatizacién. Tiene la funcion de legitimar el
sistema de reclutamiento: lograr que una parte sustantiva de los jovenes en
Sinaloa actualmente, seglin una encuesta del Instituo Sinaloense de la Ju-
ventud, de Culiacan, Sinaloa, desee ser narcotralicante. ™ Estas expresiones

¥ Asi Lo dijo el procurador general de la Repiblica, Lduarde Medina Mora. en un
discurso: “Ln un estudio, una encuesta que el Instinne de la Juveniad de Culiacan,
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también brindan los clementos psicologicos necesarios para enfrentar ¢l
riesgo que implica participar en este mercado negro.

Y es de este devenir de la economia politica del mercado de drogas
designadas ilegales en la instrumentacion del régimen de prohibicion, que
se desprende mi conceptuacion de la narcocultura popular o baja narcocul-
tura: la narcocultura popular es el entramado de intercambios de significa-
dos que permiten el reclutamiento. la proteccion ideolégica [rente a la es-
Ligmatizacién y el manejo psicolégico del riesgo en el mercado de drogas
delinidas por el prohibicionismo como ilegales.

Esta conceptuacion de la narcocullura popular incluye, aungue 1o se
Timita a:

= Expresiones musicales como ¢l narcocornido y, en algunas regiones,
el vallenato.

= Los cultos apacrifos.

* Las reivindicaciones literarias ¥ cinematograficas de narcotraficantes.

* La exaltacion mecdlidrica de la violencia,

* Los rituales de socializacion que fortalecen la imagen de actores cri-
minalizados especilicos y sus [amilias,

+ Las [ormas de vestir, usar vehiculos, celebrar liestas o hacer [ilantro-
pia propias de narcotralicantes y sus admiradores (lamados, en Sinaloa,
buchones).

ABREVIATURAS

AGN, P, LCR Archivo General de la Nacion, Fondo Presidentes, Lazaro Carde-
nas del Rio, México, D.E

AUN, DGIPS Archivo General de la Nacion, Fondo de la Direccion de Investi-
gaciones Politicas v Sociales, México, DLE

ARSERE, AUMEUA  Acervo Histarico Diplomatico de la Secretaria de Relaciones Ex-
teriores, Archivo de la Embajada de México en Estados Unidos
de América, México, D.E

Sinalea, hizo en los jovenes de esa cludad se muestra que La aspiracion de muchos jove-
nes, quizd la mayoria, era ener jovas, ropa de marca, uha CAMIONELA nUeva ¥ Armas,
como los narcos, antes que preparavse para sobresaliv por su conocimiento v esluerzo,
de tener una eportunidad de emplea prochuctivo, formar una familia” (rGz, 2009},
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INTRODUCCION

Mientras la sociedad estadounidense ha sido la principal consumidora
mundial de drogas prohibidas, su gobierno ha sido el paladin de la prohi-
bicion internacional. El objeto de este capitulo es comparar los efectos de
semejante situacion en México v Colombia, dos “paises fuentes”. De un
modo acotado v en la perspectiva de la historia de prehibicién internacio-
nal de drogas liderada por Estados Unidos, que se amplifico en los altimos
25 anos, jqué se puede aprender de la pax priista o de la pax uribista en
cuanto al nexo drogas-violencia-corrupcion? Al responder la pregunta se
reconoce que las politicas antinarcoticas impulsadas por Washington, des-
de mediados de los anos ochenta, han sido ¢l blanco de una critica sosteni-
da de los analistas de las problematicas colombiana ¥ mexicana.

A primera vista las similitudes de México v Colombia como produc-
tores y exportadores de drogas ilicitas, principalmente a Estados Unidos,
encuentran su mas acabada expresion en la corrupeion politica v en la
violencia, a veces antiestatal, en ocasiones entre las propias organizaciones
criminales y en muchos casos entrecruzada. Sobre la premisa comunmen-
Le aceplada de que la naturaleza ilegal de los contratos y de los contratistas
genera alta propension a la violencia y a la corrupceion, la pregunta es por
qué han sido Lan dilerentes los niveles, la naturaleza y la temporalidad de
estos males publicos en los dos paises y cudles serfan las bases de compa-
racion entre ambos.

Tres aspectos son centrales en el planteamiento del presente capitulo
que, sin referirse a su orden de importancia, son: primero, la centralizacion
efecriva del Lstado mexicano permitio controlar 1a violencia en el negocio de
las drogas ilicitas durante unos cuarenta afios {¢. 1947-1985). Ln contraste, el
Cstado colombiane no consiguio controlar dicha violencia que estalls a me-
diados de la década de 1980, pero si pudo reducirla cuando destruyo grandes
carteles. Si la centralizacién autoritaria del Estado mexicano v el papel medu-
lar v peculiar del pri (la pax priista), le permitieron controlar el negocio de las
drogas ilicitas mediante instituciones como la Direccion Federal de Seguri-
dad, vis (1947-1983), el Estado colombiano, mds [ragmentado territorial v
politicamente, mas liberal en lo econdomico y enlo politico, con una sociedad
de tradiciones mas individualistas, munca pudo ni ha podido ejercer control
semejante, Sien México la corrupcion-criminalidad pudo centralizarse, en
Colombia siempre fluye por canales informales, localistas, aunque conecta-
dos a centros nacionales de poder. Segundo, mas que México, Colombia es
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una economia agroexportadora y es un pais que contimia abriendo la fronte-
ra interior. Iistas condiciones propiciaron la simbiosis del narcotrafico v las
guerrillas. La amenaza de estas ultimas, real, fabricada o percibida, llevo a
unificar las dos guerras (andiinsurgente y contra el narcotrafico) teniendo
como resultaco la caida de los niveles de violencia, pero manteniéndose el
negocio de las drogas. En la guerra unificada la guerrilla se transformo en el
enemigo principal v se negocid la desmovilizacion de bandas paramilitares
ligadas al narcotralico (Ia pax uribisia}. Tercero, las transformaciones del Esta-
do mexicano (del populismo priista a las relormas neoliberales de 1982 en
adelante) coinciden con el escalamiento de las politicas prohibicionistas de
Washington. Colombia, que llega tarde al mercado de las drogas ilicitas, en-
frenta desde el comienzo Ta guerra contra las drogas que marca otra diferencia
v, ademnas, ayuda a explicar la lNamada “colombianizacion” de México.' Debe
aclararse, como via de ejemplo, que en Rio de Janeiro o Nueva Orleans tam-
bién se registran altos niveles de violencia ligada a las drogas prohibidas, v en
Medellin v Bogota las cifras de homicidios que habian bajado sostenidamente
desde cornienzos del siglo x0a, vuelven a ser alarmantes en 2008 v 2009. En
este escenario de violencia, va sea en México, Colombia o Brasil acecha tam-
bién, de manera recurrente, el [antasma de las ejecuciones extrajudiciales.*

- Sobre el wpico de la colombianizacion véase Palacios (1999, 200 1),

2 Latre 2008 v 2009 la cilra de homicidios en Colombia se dispard, impulsada por
la escalacla de muertes violentas en Cali y Medellin, In esta tllima ciudad, la cilra de
homicidios repuntéd en mas de 100%. Se registrd un aumento de 1 044 homicidios en
2008 a 1 717 casos en los primeros nueve meses del 2009, Imtre los principales moto-
res de esta escalada vale la pena mencionar el impacto de la extradicion de Diego Fer-
nando Murille Bejarano, don Berng, en el rompimiento de los acuerdos que sustenraron
el pacto de desmovilizacion de los respectivos blogques de las Aurodefensas Thnidas de
Colombia (auc), ast como la emergencia de nuevos actores ilegales armados. El patrén
de homicidios al alza también ha estado presente en Brasil ¥ de manera pronunciada en
dos ciudades, Rio de Janeiro y San Paulo. Tan solo entre enero y noviembre de 2009 las
muertes violentas registradas en Rio de Janeiro rebasaron la cilra de 7 000, Existe la
sospecha de gue un namero importante de victimas ha perdido la vida en troteos con
la policia, v se estinta que, en 2008, L 137 supuestos criminales [ueron asesinados en
operativos policiales. Segun un informe de [luman Rights Wacch, en los tiltimos cinco
anos mids de 11 000 personas perecieron en Rio de Janeiro y en Sao Paulo a manos de
las policias, (I lorente, 2009a; 2009h1, Véase el reportaje de Jon Lee Anderson sobre las
handas del narcotrafico en las favelas de Rie de Janeiro (Anderson, 2009a; 2009b). Fn
el caso de México la escalada de las ejecuciones ligadas al narcotrifico ha suscitado entre
algunes analistas la sospecha de la participacion de las fuerzas de seguridad del Esrado
{wéase Turati, 2009
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COMERCIO RICARDIANG

El desarrolle, consolidacion y auge del mercado de drogas prohibidas (mari-
guana, cocaina v heroina) puede comprenderse, en primer lugar, con la ca-
tegotia economia primaria exportadora. Es el caso de México cuando era pro-
ductor de mariguana y heroina, antes de convertirse en pais de transito de la
cocaina; es el case de Colombia, donde el desarrollo, consolidacion y auge
del mercadoe de drogas ilicitas es un segmento en el Uempo de su larga histo-
ria de economia primaria exportadora. Su paradigma es el oro. Desde el siglo
xvi hasta Tos grandes descubrimientos aurileros del xix, la actual Colombia
tue uno de los principales productores y exportadores mundiales del metal
precioso. Con la mariguana, la cocaina v la heroina, ¢l oro —y lag esmeral-
das, otro producto histérico de exportacion— comparten varias caracterfsti-
cas de mercado: ¢l la altisima relacion valor/pesa que las hace ideales para el
contrabando; bl la cadena oferta-demanda que va de miles de productores
atomizados v dispersos a intermediarios sucesivos en los paises de origen,
cacla vez mdas concentrados, organizados ¥ con acceso a tecnologias que lo
venden a intermediarios reunidos ¥ coordinados en los paises de destino
{(pueden ser redes con base étnica y nacional) quienes distribuyen la mercan-
cia a millones de consumidores diseminados. Con el Uempo, un segmento
de la olerta abre el mercado interno con productos de baja calidad como el
crack; ¢] Ta enorme dilerencia del precio al productor y al congumidor linal
aunque, obviamente, en los mercados de drogas tal diterencia es varias veces
mayor, Ademds, en el caso colomhbiano, las caracteristicas b y ¢ se encuentran
en el café, otra mercancia historica de exportacion. Sin embargo, en contras-
te con lo que ocurre con el oro, las esmeraldas o el café, las drogas ilicitas son
mercancias que se vuelven “preciosas” gracias al impacto de la prohibicion.
[n efecto, el precio de estas mercancias se incrementa exponencialmente a
medida que se desplazan hacia el consumidor final a lo largo v ancho de los
canales ilicitos de distribucion v de comercializacién. Sin el efecto de la pro-
hibicion el valor de mercado de estas mercancias se desplomaria.

Las drogas ilicitas gue exportan Colombia o México son bienes de co-
mercio ricardiano que comprometen un conjunto muy conocido de activi-
dades empresariales que sélo pueden desarrollarse en un continuo legal-
ilegal que produce corrupcion. Dicho continue incluye la organizacion vy
proteccion de cultivos clandestinos, generalmente del tipo economia cam-
pesing, el contrabando de precursores quimicos para el procesamiento
(prmci pahﬂente enlah oja de c.‘oc'rl—pastc{—cocaina}, ast como la organizacion
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de las rutas del contrabando de diversos bienes ¥ productos finales —insu-
mos quimicos, armas v mariguana prensada, cocaina ¥ heroina de gran
pureza—. Las rutas de este circuito ilegal comprenden tanto a las redes de
transporte pot corredores seguros como 4 los sistemas de compraventa inter-
nacional al mayoreo. Las activiclaces financieras cumplen también una fun-
cion indispensable en el negocio de las drogas ilicitas. Sélo que su caracter
ilegal las convierte en operaciones especializadas de lavado de dinero
(Thoumi, 2002; Steiner, 1996). De costa a costa y de [rontera a [rontera la
proteccion de estas actividades “empresariales” es debidamente garantizada
gracias a la presencia de una mancuerna siniestra entre el poder de la co-
rrupcion y la amenaza del recurso de la violencia.

COLOMBIA Y MEXICO

A diferencia de México, Colombia llegd tarde al mundo de las drogas ilici-
tas, en la década de 1970, cuando Fstados Unidos marchaba decididamen-
te a la guerra contra las drogas por la via de la represion militar de la oferta:
los cultivos, la preparacién quimica y mmecanica, y el ransporle internacio-
nal (Tokalian y Bagley, 1990; Tokadian, 1993; Bagley, 1688, 1988-1090,
2001; Gugliotta y Leen, 1989; Lee, 1988, 1991; Krauthausen, 1991; Cama-
cho Guizade, Lopez Restrepo v Thoumi, 1999; Bagley, Tickner, Tsaacson el
al., 2007; Ramirez, Stanton y Walsh, 2005). De este modo, la relacion hila-
teral de Estados Unidos y Colombia pasd del anticomunismo preventivo de
la Alianza para el Progreso, de la que Colombia fue una “vitrina” en los afios
de 1960 (Fajardo, 2003) a la “narcotizacion” creciente, primero dentro de
la agenda norteamericana para el drea andina v después a titulo propio. Ln
esa coyuntura, los gobernantes colombianos se vieron ante la insglita mi-
sién de combatir simultaneamente dos “enemigos internos™ las guerrillas
de izquierda que se enfrentaron con el Ejército v la doctrina de la contrain-
surgencia de la década de 1960, y las organizaciones de narcotralicantes
que Lrataron de enfrentar con una policia sin preparacion para la tarea. No
sobra decir que les [ue imposible establecer y desarrollar una estrategia
coherente. De un lado, los narcotralicantes encontraron ¢l caminoe de co-
rromper politicos, policias v jueces. Del otro, afloraron las uniones de con-
veniencia de narcos v guerrilleros, o de narcos, latitundistas y agentes del
Fstado. Fstos cruces propiciaron en las localidades involucradas un clima
de violencia abierta o de “paz” armada.
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LLos actores organizados de la violencia ilegal {(guerrillas, pavamilitares,
narcotraficantes, organizaciones criminales, hibridos de todos estos) ofre-
cen en Colombia estrategias, estilos v discursos mads variados y cambiantes
que en Meéxico v los escenarios geograficos de esta violencia también son
mis heterogéneos.” A diferencia de México, donde el poder militar se habia
fraccionado regionalmente durante el periodo revolucionario, ¥ asi se man-
tuvo hasta la decada de los treinta, el Ejército Nacional de Colombia (que
ha sido [ortalecido de manera sostenida desde ¢. 1983), [unciono durante
buena parte del siglo como una instilucicn centralizada. Aungue en el pe-
riodo conocido como La Viclencia (1946-1964) la politica colombiana se
fragmento regional y localmente, ¢l ¢jército se mantuvo unido y en 1950
centralizd los cuerpos de policia, forma la Policia Nacional v 1a puso hajo
su mando operacional junto con sus servicios de nteligencia, F2 y Dijin,
sucesivamente. Aparte de estas instituciones, por la misma época se reorga-
nizaron los servicios secretos —el Servicio de Inteligencia Colombiano {s1¢)
v luego el Departamento Administrativo de Seguridad (Das)—, dependien-
tes de la Presidencia de la Republica. Tanto en la contrainsurgencia de la
época de la Alianza para el Progreso, como en las sucesivas fases de la gue-
rra contra las drogas, diversas agencias del Ejército de los Estados Unidos,
el L, la i, 1a pea o unidades especiales de inteligencia han colaborado (en
sus propios erminos) con diversas instituciones del Estado colombiano.

Estos arreglos han permitido a este Estado conocer la criminalidad
{(homicidios, secuestros) con mas precision estadistica v gtt(_agraﬁc:a que su
contraparte mexicana, * Ademas, la Revista Criminalidad de la Policia Nacio-
nal lleva estadisticas confiables desde 1947, Sin embargo, en Colombia
como en México gran parte del problema del conocimiento de los fendme-
nos de violencia se origina en la indeterminacion de los agentes de homi-
cidios ¥ secuestros: cuales son del conflicto con la guerrilla, cuiles del
narcotrafico y cuiles de otros tipos y formas de criminalidad organizada o
espontanea. Se sabe, sin embargo, que los homicidios se concentran en las
grandes ciudades y que, comparativamente, los que pueden atribuirse al
conllicto con la guerrilla nunca han sobrepasado el nimero de muertos en
accidentes de Lransito.

Durante décadas el Estado revolucionario mexicano manejo el area so-

cial con mds recursos institucionales, artificios discursivos e instrumentos

7 Sobre esta complejidad véase Cubides, Olava v QOrriz (1998).
* Sohre las limitaciones de las estadisticas wéase Rubio (1999 33-04).
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politicos v presupuestales que el colombiano, Pero ante la cnisis de la deuda
que llevo a la década perdide de los ochenta, las élites mexicanas adoptaron
el discurso del ogro filantrépico v, en consecuencia, fueron desmontando el
Cstado populista, comenzando por el mismo prI. Colombia fue una excep-
cion v, a diferencia del resto de América Latina, no perdio la década. Ade-
mas, sus élites no han sido populistas pero si pragmaticas —considerada la
tradicion de intervencion estatal en la economia caletera y el clientelismo de
los dos partidoes tradicionales— y condujeron una transicion parsimoniosa
hacia las relormas neoliberales. Quizas por esto liguras como Pablo Escobar
o Carlos Ledher pudieron jugar con cartas nacionalisias v populistas desde la
década de los ochenta, mientras que en México el entierro de la Revolucion
a manos de las élites neoliberales hizo posible que narcotraficantes como
Amado Carrillo y Osiel Cardenas refinaran sus habilidades populistas.”

Parece una paradoja que, bajo el paraguas del neoliberalismo, la Cons-
titucion de 1991 con su descentralizacion fiscal, administrativa y politica,
hubiera aumentado la fiscalidad y la participacion del gasto publico en el
pPin. Esta base, complementada con los “impuestos a la guerra” y el Plan
Colombia, han permitido al Estado colombiano fortalecer el aparato mili-
tar, con un ministro de Delensa civil que, de paso, ha servido para que la
Policla Nacional gane mas aulonomia organizativa y operacional, mayor
eliciencia y mas legitimidad social.

Mientras gue la Revolucion mexicana permitio al mismo Estado crear
simbolos, ideologias, mitos ¢ instituciones (la escuela pablica) alrededor del
nacionalismo, Colombia presenta una especie de déficit nacionalista de tipo
estatal. Esta explica ¢l caso de los extraditables (c. 1985-1995) que pudieron
penetrar la “esfera publica”, crear opinidn nacionalista, hacer terrorismo
hasta conseguir que en 1987 la Corte Suprema de Justicia declarara incons-
titucional el Tratado de Cxtradicion con Cstados Unidos v que la misma
Constitucion de 1991 prohibiera la extradicion de colombianoes. Aunque la
extradicion volvié a ser consagrada en una reforma constitucional en 1997
el asunto ilustra que el Estado mexicano no ha enfrentado retos politicos v
de orden pablico como el de los extradilables colombianos. Los niveles y 1a
naturaleza de aguella violencia no tienen parangon, ni en el México de hoy:

T Al pereibir la presion de las luerzas del orden. Amado Carrillo olrecio contribuir a
pagar la deuda externa de México. Por su parte Osiel Cardenas, lider del cartel del Gollo,
thvirtd desde lempranoe en politicas de corle social con el fin de ganarse la simpalia de
la poblacién. La distribucion de electrodomeésticos en Malameoros, su ciudad natal, para
el dia de las madres se convirié en casi una wadicion (Scherer, 2008: 14-15),
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Asesinaron o secuestraron 4 altos funcionarios del Estado, jueces de las Alwas
Cartes, periodistas, candidatos presidenciales, politicos, policias y sus fami-
liares. La dinamita del cartel de Medellin dejo en escombros la sede de la
policia secreta (Das) v del periédico £l Espectador. 1licieron estallar un avion
comercial en vuelo en el que murieron los 107 ocupantes; activaron mds de
50 carros bomba que dejaron mas de 400 muertes de civiles, transeuntes
inocentes, principalmente en Bogotd. Bajo el lema “haga patria, mate un
policia” mas de 200 agentes [ueron asesinados por los sicarios de Medellin.
Pero lambién abrieron [uego contra las guerrillas. Empero, el débil Estado
colombiano desmantelo dos grandes cdrteles de la droga, €l de Medellin y ¢l
de Cali, y abatio, encarcelo v extradito a sus jetes. Aunque las victoriag con-
tra los carteles cancelaron la emergencia de un “narco-Fstado”, no acabaron
el negocio v, por el contrario, swgieron los cartelitos (Bagley, 2001).

EL FACTOR GEOGRAFICO

La geografia de Colombia es compleja v su riqueza de nichos ambientales
la hacen apta para los cultivos ilicitos. El territorio de 1 142 000 km?, poco
menos del 60% del mexicano, estd dividido en cinco grandes regiones na-
turales: Caribe, Andina, Pacilica, Orinoguia y Amazonia. Aunque de ¢. 1970
al presente en todas se cultivan, procesan v transportan drogas ilicitas, log
principales centros geogrificos se desplazan rapidamente: Ta mariguana
del Caribe al Cauca v la hoja de coca de Ta Amazonia y Orinoquia a la fran-
ja Pacifica. Fn diversos puntos de la region andina se ha cultivado amapo-
la opidcea.

La Amazonia v la franja pacifica son selvas wopicales de las mas hume-
das del mundo. Comprenden cerca de medio millén de kilémetros cuadra-
dos, tienen bajisimas densidades de poblacion dispersa en caserios inco-
municados entre si y con el resto del pafs, salvo por rios, trochas escondidas
y pistas aéreas. Para el negocio de las drogas es imperativo abrir corredores
clandestinos desde los puntos de cullivo v procesamiento orientados hacia
los dos mares y las [ronteras internacionales por los que se contrabandean
precursores quimicos, armas, dinero y cocaina o heroina.

La localizacion de Colombia en el hemisterio occidental es factor clave en
¢l tuncionamiento intemacional del mercado ilegal de drogas. El pais tiene
1 300 km de intrincadas costas en el Pacifico y 1 400 km en ¢l Carbe que
ayudan a explicar la continuidad del contrabanda originado en la época colo-
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mial. Los 6 349 kmn de sus fronteras terrestres internacionales también forman
una linea porosa, semiabandonada, subadministrada, segmentada, que de
¢. 1970 al dia de hoy ha servido a diferentes organizaciones criminales ¥ gue-
rrilleras. Colombia y sus vecinos no han llegado a la situacion modema en la
que “una ‘nacién’ sélo existe cuando el Estado tiene el alcance administrativo
sobre el territorio del que se reclama soberania. .. La administracién implica
la vigilancia, el control directo o indirecto de un Estado sobre los limites va
amojonados” (Giddens, 1985: 119-121). La reciente polarizacion politico-
ideologlca en Sudamérica, es decir, las 1ensiones del gobierno de Urlbe Vélez
con los de Chavez y Corred, incide en las modalidades de operacion de las
organizaciones ilegales en esas fronteras (1cG, 2008: 11-14; 17-19; 20-34).°

Los estudios especializados comprueban ampliamente ¢l trasiego ilegal
en las fronteras de Colombia. Ta de Panama (266 km) fue explotada por ¢
cartel de Medellin, el M-19, las Iuerzas Armadas Revolucionarias de Co-
lombia (rarC) y los paramilitares; la de Venezuela (2 217 ki) por el Ljérci-
to de Liberacion Nacional (Tiw), las rarc, paramilitares y narcotraficantes;
las de Brasil (1 654 km), Pert (1 626 km) y Ecuador (386 km) por las rarc,
paramilitares y narcotraficantes. Ademas, Colombia ejerce soberania en el
Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina (350 000 km?,
siendo la superlicie de estas tres islas de 44 000 km?), muy proximo a las
costas nicaraglienses y que han sido imporiantes puntos de distribucion
del canel de Medellin y sucesores (106, 2008: 6-27).

Como en Colombia, en la historia del narcotrafico en México podemos
advertit tanto €l peso de tactores geograficos coma politicos. Al principio,
como ahora, ¢l ¢je de la organizacion del negocio gird en tormo al contrabando
de drogas a lo largo y ancho de la franja fronteriza con el vecine del norte.
Desde luego, la presencia de una frontera de mas de 3 000 km con Cstados
Unidos es un elemento privilegiado para discemir el trasiego ilegal de mer-
cancias entre estos dos paises. A lo largo de mds de un siglo de comercio ilici-
to de drogas la frontera ha sido un tema recurrente. Pero en la evolucién de
este mercado, tan importante como la geogralia han sido los cambios registra-
dos en las politicas antinarcoticos estadounidenses. El surgimiento v auge de
esle negocio en la primera mitad del siglo xx estuvo intimamente vinculado al
electo de atraccion generado por la implantacion de las politicas prohibicio-
nistas en el vecino del norte. En efecto, el Horecimiento de una economia

*Tatension de la frontera con Venezuela, ain no resuelta, data del si gla X% (Martz,
19923,
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ilicita en tomo al cultivo de dos mercancias, el opio ¥ la mariguana, en los es-
tados del norte de México, no podria explicarse sin considerar las oportunida-
des creadas por los avances de la legislacién antinarcotica en Lstados Unidos,
Dichas oportunidades se vieron a su vez favorecidas por las naturales ventajas
dle una geografia agreste v recondita. Pero la evolucién de un mercado agricola
a una econowmia de servicios, organizada en torno al trasiego de la cocama a
Estados Unides, dificilmente podria atribuirse solo a la geogralia. En el wan-
site de la produccion localizada de mariguana y amapola al mercado de ser-
vicios de cocaina [igurd de manera prominente la decision de Washington de
cerrar ¢l acceso a las rutas de cocaina en Ta peninsula de la Florida. Ta conse-
cuencia inmediata fue el desvio de este flujo a territorio mexicano. En efecto,
la apertura del mercado de la cocaina en México al comenzar la década de los
ochenta fue una consecuencia directa de las operaciones de interdiccion des-
plegadas por Estados Unidos en el Caribe y la IFlorida.” Al 1igual que ocwrria
en Colombia, en la primera mitad del siglo xx las principales dreas de cultivo
de drogas ilicitas v las redes mas importantes de distribucién aérea y terrestre
en Meéxico se localizaron en la periferia de la infraesnuctura de transportes,
pero siempre cerca de la principal frontera internacional con Estados Unideos.
Para la década de los ochenta, el trinsito a una economia de trasiego de co-
calna reoriento la direccion de estos corredores hacia los nodos de una inlra-
estructura de transportes y comunicaciones mas integrada y geogralicamente
vinculada con Estados Unidos. Esta tendencia se acentuaria con la postecior
apertura del mercado ilicito de antetaminas (véase Serrano, 2007

MEXICO Y COLOMBIA: ORIGEN Y AUGE
DE LAS ECONGMIAS DE LAS DROGAS ILICITAS

Amapolas y mariguana:
las décadas de oro del narcotrdfico en México

A principlos del siglo xx, como ocurre también a principios del siglo xx1, el
narcotrafico [lorecié en México al amparo de la prohibicion. En las prime-
ras décadas, caciques regionales, como Esteban Canta en Baja Calilornia, se

¥ Para una descripeion detallada de Ta operacian Tricks y del consecuente desvio de
605 de la cocama desrinada al mercado esradounidense por terttorio mexicano véanse
Bagley {1993} v Lupsha (1993).
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apoderaron de tajadas importantes del flujo ilicito de drogas. Ademds de
contribuir a financiar las bases de autonomias locales y regionales, el con-
trabando de estupefacientes y el comercio del vicio en la frontera contribu-
veron al reciclaje de bandidos en actores politicos. [n efecto, en la lenta
pero sostenida expansion del cultivo del opie v de la mariguana se irfan
tejiendo los vinculos cada vez mas estrechos entre un mercado ilegal en
expansion v una clase politica regional en ascenso. Desde mediados de la
década de los wreinta, la organizacion de la produccion y del wrdlico de estas
drogas en México era ya objeto de preocupacicn entre las autoridades del
Tesoro estadounidenses (Walker TIT, 1989: 76-77, 119). Aunque estas con-
diciones empujaron a Washington en 1935 a denunciar a México como ¢
“granero” del narcotrafico, la combinacion de un lento proceso de centrali-
zacion politica y de modernizacion econdmica sentarian las bases para la
gradual sujecion v control de los enclaves ilicitos regionales. La segunda
Guerra Mundial interrumpia este proceso. Bl conflicto bélico se convirtio,
sl no en el motor, si en la causa inmediata de la expansion del cultivo de
amapola en los estados del norte del pais. En el curso de la guerra, las fuen-
tes tradicionales de abastecimiento en Europa v en Asia se fueron cerrando,
al tlempo que las bajas y el creciente niunero de heridos en el teatro de
guerra incidieron en la demanda legal de morlina. Por consiguiente, al dis-
parar la demanda de esta sustancia, el esluerzo bélico hizo su contribucion
a la expansion de la economia ilicita de las drogas en México. El cultivo v
la produccion de amapola ganaron terreno y se extendieron de Sinaloa a
Sonora, Durange v Chihuahua, En el ano de 1943 las agencias estadouni-
denses estimaban que la produccion de opio se habia triplicado en México,
hasta alcanzar las seis toneladas (Walker L1, 1989: 153, 163-169; Astorga,
1895: Mac Allister, 2000: 112,

Por supuesto, los escandalos de corrupcion afloraron en estos afios y
con ellos las tensiones en la relacion con Washington. Aunque en los afios
cuarenta no faltaron las propuestas alternativas —desde la organizacién de
procuccion legal, via la asignacion de cuotas, hasta la creacion de un mo-
nopsonio— la consolidacion de una economia regional ilicita alters las re-
glas de la relacion bilateral entre México y Estados Unidos y puso de relieve
el tema de las drogas. Es clerto que la ratilicacion del compromiso mexica-
no de controlar la oferta de drogas iliciias [ue compensada por un aumento
signilicativo en la avuda antinarcoticos proveniente de Estados Unidos. Sin
embargo, el incremento en la ayuda, de 20 000 pesos en 1942 a 250 000
pesos en 1943, no basté para someter la produccion de estupefacientes en
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México (Walker 117, 1989: 167}, Durante la década de los cuarenta, los re-
portes del sistema internacional de certificacion de importaciones y expor-
taciones de estupefacientes sugerian que México habia excedido las cuotas
anuales de produccion de estas mercancias. [n 1944, el aumento en la
procducecién de amapola v 1a ola de escandalos politicos que envolvis el
asesinato del gobernador Rodolfo T. Loaiza no sélo convirtieron a Sinaloa
en la capital del opio, sino que atrajeron irremediablemente la atencicn de
Washington. Aunque los esluerzos mexicanos se redoblaron, al terminar la
década el arranque de las primeras camparias lederales de erradicacion en
una superhicie de mas de 10 000 hectdreas de cultivo de amapola no logro
acallar las criticas del representante de Estados Unidos en Ta recién creada
Comision de Narcoticos de la Organizacion de las Naciones Unidas (onu),
Para ese momento la produccion de opio de origen mexicano competia con
los cargamentos de opio provenientes de India, Turquia e lran (Walker 111,
1989: 171-178; Ruiz Cabarias, 1993: 210; Astarga, 2005).

Ll principio de la posguerra trajo consigo importantes ajustes v reaco-
maodos institucionales en Meéxico, asi como un mavor acoplamiento institu-
cional en las relaciones con el vecino del norte. El impulso hacia una mayor
centralizacién, como eje de la unidad nacional y de la estabilidad, no esca-
paria a la estrategia de control de las drogas iliciias. Como era de esperarse,
la centralizacion de las politicas antinarcdticos implicd, a su vez, la transle-
rencia del control de estas actividades del ambito Tocal a la lederacion (Se-
rrano, 2009). Esto supuso el transito de un esquema local de regulacion
—que habia puesto el control en manos de gobemadores v notables regio-
nales— a un maodelo centralizado de “regulacion”. Asi, a partir de 1947, Ia
responsabilidad de las campanias de erradicacian v de las politicas antinar-
coticos seria transferida de las autoridades de Salud a la Procuraduria Ge-
neral de la Republica (p¢r). Cn el corazon de esta recién centralizada es-
rructura surgiria una nueva entidad, la Direccion Federal de Seguridad
{(Drs) que asumiria, desde el centro, las tareas de control ¥ regulacion del
narcotralico. Gracias a la creacion de esta temible olicina las agencias lede-
rales pudieron organizar y desplegar las camparias antinarcéticos en el mar-
co mds amplio del control politico y social.

Aungue en lag décadas de los sesenta y setenta la reputacion de Ta pes
estuvo ntimamente asociada a la bratal represion de los movimientos ur-
banos v rurales de izquierda, su encomienda también ncluyo la regulacion
de un mercado ilicito en expansion. Debe ser claro, sin embargo, que dicha
regulacion arraigd en una serie de practicas v relaciones complejas, todas
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ellas bajo ¢l amparo de acuerdos de reciprocidad entre los narcotraficantes
v las agencias publicas. La autoridad se encargo de gestionar la arganiza-
cion eficiente v pacifica del mercado, a cambio de la aceptacion de impues-
tos extraiclos de la acrividad criminal y de la sujecién de las organizaciones
criminales a reglas debidamente acordadas. A lo larso de este periodo los
traficantes no operaron como elenentos autdnomos, sino que asumieron el
control de “[ranquicias” cumplidamente asignadas por las autoridades re-
guladoras. Gracias a estas “licencias” de operacion v a la proteceion provis-
ta por las agencias oliciales, los empresarios criminales pudieron desarro-
Har enclaves de produccion y hacer uso de las vias de comunicacion para
despachar su mercancia hacia ¢l mercado estadounidense.

Fn este esquermna de regulacion, las “plazas”, es decir el control de los
retenes v de los puntos estratégicos de transito —fundamental para la ex-
traccion de las rentas y para la vigilancia del tasiego de la mercancia— per-
manecid bajo la custodia de policias locales v federales. In la practica, el
funcionamiento ordenado de estos mecanismos permitio a las autoridades
centrales contener la expansion del mercado e impedir la consolidacion de
los narcotraficantes como un poder auténomo.® A diferencia de lo que ocu-
rriria en Colombia, en México este cerrojo impediria la participacion abier-
ta de los narcotralicantes en actividades politicas. Mientras que en Colom-
bia la descentralizacion de los partidos y sus [acciones pudo haber
lacilitado la penetracion y participacion de actores criminales, en México la
centralizacion del entramado politico en torno al partido hegemanico im-

puso un limite ¢laro a la entrada independiente de empresarios criminales
ala politica. Sin embargo, durante décadas, e factor clave en este esquema
regulador residia en el control de la violencia. Mientras que en Colomnbia la
violencia del narcotrifico estallo en los achenta, la presencia de estos acuer-
dos en México se tradujo en unbrales contenidos de violencia. [n la decla-
racion arribuida a Sanchez Celis, gobernador de Sinaloa en la decada de los
sesenta, advertimos la logica de estos acuerdos: “vayanse de Sinaloa. Ma-
tense [uera. Aqui nomas trabajen...”?

Habia, pues, normas informales que regulaban la organizacion del
mercado y la relacion entre las autoridades y los actores criminales. La es-

® Como senala Lupsha, el erimen organizado en Meéxico operd sobre la base de la
[ranguicia v “con el permiso”™ oworgado por los represeniantes de las insituciones del
Estado (1992; 1993}

“ La cila es lomadla de Aslorea (2003 10L v 157).
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tabilidad en este mundo ilicito descansd sohre estas reglas, asi como en los
compromiisos ¥ obligaciones contraidos por unos y otros. Al lado de las
reglas que buscaren impedir y contener la participacién politica v el com-
portamiento violento de estos acrores, encontramos también aquéllas que
trataron de detener el desarrollo del consuimo interno de drogas. La presen-
cia de estas reglas y acuerdos facilité el control efective del mercado ilicito,
depositandelo a su vez en manos de *empresarios” mexicanos.'® Un agente
criminal podia vender su mercancia ilicita en Estados Unidos, pero podria
seguir contando con el respaldo de las autoridades siempre y cuando deja-
ra ver suantiamericanismo, mantuviera su dinero en el pais v no perjudi-
card a mexicanos. Hace falta poco para reconocer ¢l papel que en todo esto
desempeno el régimen autoritario, En efecto, la base de la pax priista resi-
dio justamente en ¢l margen de maniobra provisto por un entorno autori-
tario. Al gestionar la efectiva regulacion del mercado ilicito, las autoridades
mexicanas no tuvieron ¢ue reparar en consideraciones de ansparencia, de
legalidad, de debido proceso o de respeto a los derechos humanos. Asi,
curante las décadas de oro del narcotrifico en México, en las relaciones
corruptas, pero celosamente vigiladas, entre el Estado v las organizaciones
criminales encontramos un modus operandi caracterizado por la presencia
de normas y mecanisimos tacitos que rayaron en la regulacion. Todo parece
indicar que en ese periodo el contrabando no era considerado como una
actividad inherentemente criminal o situada luera del sistema, sino incrus-
tada en ¢l propio andamiaje institucional. Habfa algo para todos: seguridad
y certidumbre para los empresarios critninales, réditos y una posicion pro-
minente para las tuerzas de seguridad, pero también una importante dosis
de proteccion politica —aunque crecientemente selectiva— para aquéllos
dispuestos a incursionar en este mercado. Con el tiempo, la economia po-
litica del narcotrafico en México se traduciria en un modus vivendi en el que
la élite polirica tenderfa a subestimar la amenaza que en el medianoe v largo
plazo el narcotrafico podia representar para el orden politico v social del
pais. Mientras que a los ojos de algunos, los decididos esluerzos de conten-
clon de la década de los setenta habian resullado desventajosos, quizds
otros vieron un benelicio en las ganancias derivadas de la economia ilicita.
El riesgo inminente de la violencia, magnilicado primero por lag conse-

P ncluse en la etapa de la wansnacionalizacion de las organizaciones criminales
mexicanas, las estructuras de dichas “corporaciones” perimanecieron en manos de mexi-
canes (Milenio, 9 de julio de 20072,
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cuencias na esperadas de las campanas de los setenta, y posteriormente por
la avalancha de cocaina, no bastd para que la élite en su conjunto se con-
venciera de que éste era un problema que atania por igual a México y a
Washington.

Colombia: de la “inocencia” de los origenes
a la tragedia nacional

Aungue Colombia ingresa relativamente tarde al mercado internacional de
drogas ilicitas, las organizaciones de contrabandistas, con proteccion poli-
tica regional ¥ nacional, tienen una larga radicion. Un ejemplo reciente lo
proporcionaron las bandas de esmeralderos o la cadena de importacion ile-
gal v venta callejera de cigarrillos Marlboro."' Colombia habia aparecido
en los radares de las agencias antidrogas de Lstados Unidos durante el
gobierno de Alfonso Lopez Michelsen (1974-1978) v en 1978 su registro
alcanzo proporciones de escandalo a raiz de “revelaciones”, en la prensa
norteamericana, durante la transicion al gobieme de Julio César Turbay
Ayala (1978-1082). Segtn éslas, la economia de la droga empezaba a des-
arrollarse con hase en la corrupeicn de un sistema en el que participaban
poderes lacticos locales y redes de clientelas politicas regionales y del Con-
greso, que incluian a varios ministros. De este modo Colombia [ue cataloga-
da como importante productor y exportador de mariguana de alta calidad,
gracias, en parte, 4l efecto “colchon de aire”, es decir, a la fuerte represion
de los cultivos en México.

Iil gobierma de Lopez Michelsen y las élites politicas y empresariales no
parecieron advertir este cambio de actitud en Washington v establecieron
una especie de consenso segun el cual el problema de las drogas no residia
en Colombia sino en Estados Unidos, pues “toda demanda crea la oferta”.
Por el contrario, el gobierno estadounidense percibia que altos circulos de
la politica v el gobierno colombianos estaban involucrados en el negocio v
habian [abricado una telarana de lavado de dinero mediante: g la “venta-
nilla siniestra”, por la cual los bancos y casas de cambio cambiaban cual-
quier cantidad de dolares en hillete, sin preguntar su origen; b] las amnis-
tiag tributarias v la libre repatriacion de capitales ¢] ¢l contubernio con
practicas de registro de exportaciones ficticiag o sobretacturadas, y d] la per-

! Sobre los esmeralderos véase Uribe (1992,

EL COLEGIO Frda
W DE MEXICO 7.



120 SECLRINDAT MACIONAL Y SEGLURIDAD INTERIOR

misividad al contrabando de mportacion (Junguito y Caballero, 1982; Stei-
ner, 1996). Por tanto, Washington urgia al gobierno colombiano a imponer
controles ¥ reformar los codigos en materia penal. Mds importante atn, lo
conminaba a militarizar la lucha contra las drogas v a firmar un tratado de
extracicién como arma de disuasion.

La presion diplomatica norteamericana sobre el recién posesionado
Turbay Ayala hizo enmendar la plana y precipité la participacion directa del
Ejército en la erradicacion de los cultivos v en la interdiceion del wrasiego
en la [ranja caribena Barranquilla-Santa Marta-Maicao. En estos operativos
s¢ introdujo por primera vez el método de las lumigaciones aéreas (Para-
quat) y en 1980 ¢l Congreso colombiano aprobo un Tratado de Extradicion
con Estados Unidos pactadoe el afio anterior. Sin embargo, poco después ¢l
nuevo presidente, Belisario Betancur (1982-1986), mvocd convicciones de
“filosofia politica” cuando anuncio que no aplicaria la extradicion de nacio-
nales. [sto dio mis fuerza a una idea que empezaba a elaborarse en Cstados
Unidos: el narco-Cstado, la narcodemocracia,

Pese a todo, los comandantes de las Fuerzas Armadas colombianas te-
nian fuertes reservas frente a la linea trazada por Turbay. Sus enemigos in-
ternos eran el ELN, 1as FARC v el LPL que por esos afios se reorganizaban y
crecfan. Para colmo, habia aparecido una guerrilla urbana, publicitaria, ju-
venil y, quizas, mas peligrosa: el M-19. Ademas, consideraban que la parti-
cipacion institucional castrense en la Tucha conura las drogas, a mas de co-
rrupcion en sus hilas, implicaria impopularidad en las zonas de cultivo
campesings. De este modo, en 1981 consiguieron que Ta Policia Nacional
(pn) fuese la fuerza encargada de combativ ¢l narcotrafico. A partir de en-
tonces la Py hace un complicado v costoso aprendizaje organizacional. Sus
principales hitos fueron la creacion en la Division Operativa de un cuerpo
antinarcoticos, del que, en 1987, habria de salir la Direccién Nacional de
Antinarcéticos. Poco despues, a raiz del asesinato de Luis Carlos Galan, en
1989 se cred un Cuerpo Especial Armado {(Decreto 814 del 19 de abril de
1989} para desmantelar las organizaciones de sicarios bajo el mando de la
Direccion General de la Policia, unidad que, al parecer, [ue inlilirada por
los narcotralicantes. Estas experiencias llevarian, como veremos, a crear el
ubicuo Bloque de Busqueda.

Sin embarge, la combinacion de una serie de factores que incluyeron
la presion diplomatica norteamericana, la represion interna y 1a wisibilidad
nacional ¢ intermacional de las feroces guerras mternas de los clanes guaji-
ros involucrados en el negacio de la mariguana caribena, dio lugar al men-
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cionado efecto “colchon de aire”. Como consecuencia de dicho efecto los
cultivos se desplazaron cientos de kilémetros al Cauca, en el suroeste del
pais. Alld comenzaron nuevas operaciones de fumigacion aérea que se in-
tensificaron a lo largo de la segunda mitad de la década de los ochenta,
hasta que la sustitucion de importaciones de marignana en los Estados
Unidos, (con una variedad mas potente) dio al traste con las exportaciones
de cannabis colombiana.

Las experiencias de las esmeraldas, la mariguana y el contrabando de
Marlboro dejaban bagajes de construccion organizacional. A principios de
la década de 1970 empezd a operar, en pequena escala, el negocio de las
exportaciones de cocaina a Estados Unidos, que unos afos después ha-
brian de ganar notoriedad en un contexto de moral permisiva, Grupos lo-
cales importaban pasta base o pasta del Pera y Bolivia, 1a ranstormaban en
alcaloide v la exportaban. Gracias a la represion en Bolivia v Pera, en la
década de 1980, Colombia pasé a sustituir gradualmente la importacion de
pasta v en la década siguiente va habia desplazado a esos paises andinos del
primer lugar de la produccion mundial de hoja de coca, en dende perma-
nece (Crandall, 2002).

Valga antadir que en las altimas décadas del siglo xx se presento una
de las mas graves depresiones mundiales de la economia caletera. De este
modo, la expansion de cocales clandestinos, principalmente en la region
amazanica, se vio lavorecida con mano de obra gue habia sido expulsada de
los cultivos de caté y algodon, éste dltimo marginado por las importaciones
arafz de la liberalizacion comercial. Simultaneamente empezo a florecer la
amapola opiacea en los pisos térmicos frios de Ta region anding, incluida la
zona cafetera del Gran Caldas.

Asi, con hase en estimaciones estadisticas siempre variables y contro-
vertibles, Colombia aparecio en la década de los noventa encabezando la
tabla mundial de productores y exportaclores de coca ¥ cocaina. No obstan-
te, los cultivos de amapola y las exportaciones de heroina se abatieron cre-
clentemente después de 2001, Durante casi tres décadas, el circuito princi-
pal de la cadena de valor de la cocaina colombiana se organizd en orno al
eje Andes-Estados Unidos, primero por la via del Caribe (por ejemplo:
Medellin-Miami} y posteriormente por México, ya luese usando la via Cali-
Tijuana o el Océano Pacihico, con escalas en Centroamérica. En log ultimos
diez afios emergio un segundo gran circuito: Amazonia-Brasil-Africa-Furo-
pa estimulado por ¢l aumento del consumo de cocaina en Furopa v la rela-
tiva fortaleza del euro frente al délar,
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Estos cambios geograficos del comercio tienen repercusiones inmedia-
tas en los desplazamientos locales v vegionales de los cultivos v en el redi-
sefio de corredores v cadenas de comercializacion dentro de Colembia,
imbricadas en sociedades locales. En este aspecto importa subrayar una
caracteristica especifica de Colombia en relacion con México: al entrar al
siglo 300 la nacién sudamericana continua expandiendo sus fronteras inte-
riores. Del oro a la cocaina, pasando por el calé o el banano, las maderas
preciosas, la palma alricana o el pewdleo, la historia colonibiana es de ocu-
pacion permanente de nuevos lerritorios, de plasmacion de dilerentes lor-
mas sociales y empresariales, politicas v legales de una colonizacion multi-
secular permanente de muchos frentes.

Las colonizaciomes colombianas del siglo xx fueron espontancas. El
Fstado Nega después de los colonos v los empresarios de la colonizacion.
Lscuelas, centros de salud, autoridades politicas, policias, juzgados, nota-
rias, bancos siempre marchan rezagados del movimiento colonizador. Se
establecen cuando la poblacion va esta asentada conforme a sus propios
patrones culturales v sociales.

En estas condiciones adquieren relieve los hiatos de la “geografia de la
ley” v la “geogralia del crimen” (Synder, 2009). Se abren a las drogas ilicitas
amplios Lerritorios remotos y aislados al margen de las redes institucionales y
de los principios de legitimidad politica del Estado y desconectados de la red
vial nacional, pero interconectados por rios “desconocidos” en la cartogralia
estatal. Esos territorios, muchos ubicados en las fronteras internacionales,
pueden transtormarse en nichos ideales para las guerrillas, ¢l contrabando
tradicional o el cultivo, procesamiento quimico y transporte aérea de drogas
ilicitas. La tecnologia contribuye: 1a constiuccion de pistas aéreas de la déca-
da de 1970 en adelante, legales e legales, v la telefonia mavil de mediados de
la década de 1990 en adelante, abatieron parcialmente las distancias y permi-
tieron coordinar v planificar mejor la panoplia de las actividades criminales.

Con el tiempo la economia politica de la droga desarrollé una tension
urbano-rural. El modelo de hegemonia urbana de Barranquilla, con la ma-
riguana, y de Medellin v Cali, con la cocaina y la heroina, llegd al cenit con
los carteles maliosos de Escobar y los Rodriguez Orejuela. Esas cludades
capitales lueron nodos de las jerarguias organizativas que tomaban las deci-
siones estratégicas, empresariales y criminales, mangjaban las inversiones v
mantenian entramados de corrupeion y extorsion con politicos, agentes del
Fstado v financistas (Krauthausen, 1998). Fn los margenes de la jerarquia
se mantenian los territorios de los cultivos v los corredores de las mercan-
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cias, Poco después se verfa que una consecuencia de la destruccion de los
dos grandes carteles fue el ascenso de los jefes de los ejércitos paramilitares
capaces de cambiar el orden jerarquico v establecer unas relaciones de po-
der cada vez mas segmentadas (Duncan, 2006: 211-239). A este respecto
pueden citarse los ejemplos de los hermanos Castario, las Autodefensas
Unidas de Colombia (atc) o las pandillas de don Berna en Medellin, una de
las grandes capitales mundiales del circule drogas-violencia de los uliimos
tiempos. Especilico de Colombia es que estos “ejércitos”, una vez que acuer-
dan la desmovilizacion lormal (2003-2003), se engranan con la actividad
electoral v hacen simbiosis en Ta subida y consolidacion de nuevos grupos
de poder que empiezan a dominar el Estado colombiano en la altima déca-
da (Romero, 2007), Sin embargo, en Medellin, aparentemente paciticada
después de 2002, aparecen nuevas manifestaciones de colaboracion entre
agentes del Istado central y bandas criminales. Su objetivo aparente seria
“civilizar” la actividad criminal o el “cero tolerancia® a la violencia desembo-
zada."” Como efecto de la dinamica del acrual modelo de seguridad democra-
tica, las correlaciones locales de poder deben dar via a las estrategias nacio-
nales. El problema surge cuando los pactos se resquebrajan. Resultado: en
2008 y 20009 volvieron a ser alarmantes las modalidades v cilras de homici-
dios en Medellin que, se creia, eran cosa del pasado preuribista. As,

el quichre en la tendencia ascendente de los homicidios en Medellin se expli-
carfa, de un lado, por la consolidacion del control estatal/paramilitar producto
de la Operacion Orion (llevada a cabo por Fjército-Policia-nas-Fiscalia, en
octubre de 2002} v del otro, por la correlativa voluntad de los paramilitares de
participar en el proceso de paz con el gobierno de Alvaro Uribe, manifestada
a traves del “cese al fuego unilateral” (Llorente, 2009a).

MEXICO: LA PRIVATIZACION
DEL MERCADO DE PROTECCION Y EXTORSION

Durante décadas en México parecid existir una conlormidad entre el esque-
ma regulador arriba descrito v la estabilidad de un mercado ilicito organi-
zado alrededor del cultivo de la amapola y Ta mariguana v relativamente

* Clvilizar en el sentido del cvilizing process de Llias (2000) cuyo agente central es
el Lstade.
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contenido en términos tanto de su alcance geografico como del recurso de
los métodos violentos. Sin embargo, desde finales de los setenta las prime-
ras fracturas emergieron a la superficie. In efecto, en 1969 el despliegue de
la Operacion Intercepcion 1 y el cierre de la frontera durante veinte dias
dejaron ver con una claridad contundente los limites internos y externos
del modelo. Por un lado, la conjuncion del auge del consumo de sustancias
ilicitas y el renovado endurecimiento de la prohibicion en Estados Unidos,
no sélo alteraron de manera importante 1a estructura de incentivos para la
participacion en la industria eriminal, sino que incrementaron de golpe los
requerimientos de proteccion, regulacion y gestion del mercado. A ello ha-
bria que afadir el efecto, en términos de oportunidad, del retiro de Turquia
en 1971 del mercado ilicito de opio v la apertura de una ventana unica de
oportunidad para una docena de empresas criminales en México. Fn me-
nos de tres anos, los narcotraficantes mexicanos lograron merementar su
cuota de abasto de heroina al mercado estadounidense de 10-15 a 80% en
1974, La expansion del cultivo de amapolas y mariguana a lo largo v an-
cho de 600 000 km’ v la proliferacion de la siembra de amapola en mas de
30 000 plantios obligo a las autoridades mexicanas a tomar cartas en el
asunto. A mediados de los setenta, con el apoyo decidido de Washington,
el gobierno mexicano respondio a este desalio con la campana permanente
de erradicacion, el uso intensivo de herbicidas v el despliegue a partir de
1977 de 1a Operacion Condor, Ta primera “batalla militar” en lo que seria la
guerra de México contra las drogas (Craig, 1978; 1980: 350).

Si bien es clerto que estos estuerzos pasarfan a la historia como una de
las contadas experiencias de erradicacion exitosa, también lo e¢s que sus
logros serfan fatalmente efimeros. En México, como en Turquia, en la ecua-
cion del éxito pesaron por igual la fuerza relativa de la autoridad central,
incluido el menopolio de la fuerza organizada, la escasa dependencia de la
economia nacional de ingresos provenientes del narcotrafico y la presencia
de un mercado ilicito de cultivos estructurade en grandes plantios suscep-
tibles a la erradicacion.!*

* Gracias al apove [inanciero de Listados Unidos la prohibicion del cultivo de ama-
polas lue impuesta con éxite en lurquia curante dos anos v remplazada por un sistema
de produccién legal de opio, Para 1973, gracias a la presencia de un menopsonio esta-
tal, Turquia pude eli minar de tajo el acopio de opio de las bandas criminales {Robins,
2005; Reurer, 1985 90; Ruiz Cabattas, 1993: 212; Toro, 19935: 15-16 v Smith, 1999).

= Craig (1978; 1980: 345-363), Toro (1995 27) v Smith (1999: 195) coinciden
en los efectos fortuitos, pero no por ello menas negativos de este gjercicio.
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Sin embargo, el éxito de este ejercicio fue tan notable como tugaz. Aun-
que la operacion logréd reducir el tamano de la economia ilegal, los actores
criminales pronto dejaron ver una notable capacidad de adaptacion no solo
en ténuinos de su dispersion geografica, sino también en funcion del ajuste
de las técnicas de produccion a las nuevas circunstancias. Mientras que la
fragimentacién v el encubrimiento de los plantios ilicitos les permitié sor-
Lear los avatares de la erradicacion, el acoso de la ley condujo a la reorgani-
zacion y centralizacion de las organizaciones delictivas. La conjugacion de
estos cambios contribuiria al surgimiento de una nueva generacion de em-
presarios criminales dispuesios a desaliar los limites convenidos sobre el
uso de la violencia. Ta reubicacion geografica de estos trahcantes bien pudo
haber aflojado Tas riendas sociales que en sus Tugares de origen habian ayu-
dado a contener los impulsos mas violentos. Ademds, como sucle ser el
Caso en estos negocios, la eclosion repentina de oportunidades de mercado,
también pudo haber propiciado los brotes de violencia. A esto habria que
anadir el impacto de los primeros contactos con las mas violentas organiza-
ciones colombianas,’ Como era de esperarse, para mediados de los afios
ochenta la suma de estas tendencias se traduciria en la recuperacién de
30% del mercado de mariguana y cerca de 404% del de heroina en Estados
Unidos. La evolucion de las regiones para la venta ilicita de drogas no con-
cluyo alli, sino que se vio pronto agravada por la repentina v brutal apertu-
ra de un mercado de wrdnsito de cocaina por el territorio mexicano. Ante
este hecho consumado, la capacidad de las autoridades mexicanas para
controlar ¥ regular la cconomia ilegal de las drogas se toparfa con un imite
insondable, "

Iin efecto, una consecuencia inevitable del impacto de estas tendencias
fue el desgaste y agotamiento de las viejas practicas de regulacion y de con-
trol de la economia ilicita. Aunque en ocasiones se pudo advertir el aguan-
te de estos mecanismos de regulacion —comeo ocurrio a principios de los
ochenta cuando los delegados del cdrtel de Medellin, aterrorizacos ante la
brutalidad de la policia judicial [ederal, decidieron recurrir a los servicios
de intermediarios mexicanos— lo clerto es que el escenario era cada vez

= Los més hajos umbrales de violencia en Meéxico se vieron gradualmente modifi-
cados por todos estos factores (Reuter y Ronfeldr, 1992: 131; Smith, 1999: 205).

-" Aunque los primeros contactos entre narcotralicantes colombianos v mexicanos
se registran a principios de los selenta. como apuntamos antes, la apertura de una eco-
nomia de Lrdnsite de cocaina por Lerritorio mexicano ocurre 4 principios de los ochenta
{Bagley, 1993: Lupshia, 1995 89-90),
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mas complicado. Con la avalancha de cocaina, precipitada por el desplie-
gue de la operacion Hat Tricks v el desvio de 60% del polvo blanco destina-
do al mercado estadounidense por territorio mexicano, las fisuras se abrie-
ron en grandes grietas. Los cambios asociados a esta avalancha y al impulso
de la nueva guerra contra las drogas modificaron de tajo no solo el tamaiio
v la dimension del mercado, sino también su estructura y organizacion. En
las nuevas condiciones ¢l Estado sencillamente no pudo imponer su aulo-
ridad y el sistema regulador se desplomao ante el cada vez mas violento
poderio de los carteles.

Si, como hemos visto mas arriba, el mercado ilegal de las drogas se ha-
bia caracterizado por una serie de rasgos gque incluyeron la presencia de
niveles relativamente bajos de violencia, con la especializacion en el cultivo
de dos productos y su parcial concentracion regional v geografica, para me-
diados de los ochenta esta industria se habia transformado en una pujante v
cada vez mas violenta economia de servicios y de wansito. Al terminar la
década, los mecanismos de control y regulacion se habian hecho agua.

Sin duda los sintomas mas claros de este agotamiento se manifestaron
en los niveles de corrupcion v de violencia. Mientras que la corrupcion que
anidé en las entrafias de las agencias antinarcéticos adquirio niveles inusi-
tados, el umbral de la vielencia del narcotrdlico quebranté a su vez los li-
miles acostumbrados. La incapacidad de las autoridades se hizo evidente
con la multiplicacion de los escandalos de corrupcion y las expresiones,
cada vez més frecuentes, de la violendia del narco. Aunque desde mediados
de Tos setenta se hablaba de Culiacan como el Chicago mexicano, los asesi-
natos registrados en 1993 del ex procurador de Sinaloa en la ciudad de
México v del cardenal Posadas en el aeropuerto de Guadalajara fueron el
preludio de una nueva y tragica trayectoria de la violencia del narcotrafico
en Mexico (Astorga, 2005: 109-110 v 115-118; Smith, 1999: 205).

COLOMBIA: LA MULTIPLICACION DE LA VIOLENCIA

Nuevos conceplos:
cdrtel, narcoguerrilly, extraditable

En la década de 1980, nuevos vocablos quisieron dar cuenta de una reali-
dad evidente pero indescifrable del nexo drogas-violencia: cartel de Mede-
in, narcoguerrilla, extraditable. Il cartel de Medellin cimentd en 1981 una
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mfracstructura paramilitar con ocasion del secuestro de Marta Nieves
Ochoa por el M-19 —el grupo Muerte a Secuestradores, Mas— que consi-
guid la liberacion de la secuestrada sin dato. Cl cartel se aliaba con la Poli-
cia (v el Cjército) contra las guerrillas. Pero en momentos y lugares debio
pactar con estas agencias la proteccion de cultivos v el acceso a pistas drveas,
Ademas, con base en el exitoso experimento del Mas, la organizacion de
Escobar amplié operaciones paramilitares con grupos de gran movilidad.
El términoe “cartel” con el que se conocen estas organizaciones no co-
rresponde a la delinicion econdmica. Puesto que los narcotralicantes ac-
Lian en un entramado “entre ¢l poder y el mercado”, es decir, en razon de
su naturaleza simultdneamente empresarial y delictiva, asi como altamente
clandestina, resulta practicamente imposible dilucidar sus entrafnas (Sema-
nda, 1994; Krauthausen, 1998: 43-161, 163-195 v 251-321). Sin embargo,
dado que estas sociedades combinaban elementos empresariales y de pan-
dilla criminal, una vez embarcados en la produccién y comercializacion de
cocaina en gran escala, el cartel de Medellin recurrio a métodos cada vez
mas violentos v desarrollé una base militar ramificada que hizo palidecer a
su rival de Cali. Integraron el grupo de Medellin Pablo Escobar, la familia
Ochoa, Carlos Lehder y José Gonzalo Rodriguez Gacha, El Mexicano. En
cambio, el cartel de Cali, que muchos delinen como una [ranguicia, tuvo su
centro operalivo en las empresas de los hermanos Rodriguez Orejuela.t”
Aunque el concepto narcoguerrilla parecia lener un origen Lrivial, pron-
to s convittio en una expresion cargada de politica ¢ ideologia. Hacia
1983-1984 magnificaba una relacion tenue ¥, en todo caso, potencial entre
las FaRC y ¢l cultivo de cocafna. Fn aquel entonces las Farc controlaban al-
gunos territorios en el Caqueta ¥ permitian el cultivo de hoja de coca v la
construccion de pistas aéreas a cambio de “impuestos” por proteccion, n
1684 el descubrimiento de Tranquilandia en el rio Yari, Departamento del
Caquetd, dio resonancia al vocablo. En aquel paraje selvatico el cartel de
Medellin habia establecido un enorme complejo de laboratorios, viviendas
y pistas aéreas en donde translormaba en cocaina la pasta peruana y boli-
viana y la transportaba desde alli al exterior. Con el decisivo apoyo de la
EA, la Policia Nacional copd las instalaciones (estaban desiertas) y las des-
truyd. Ta accion lue coordinada por el minisuro de Justicia, Rodrigo Lara
Bonilla, que ya era el enemigo mas decidido del cértel. Entonces se dijo que

T Pueden citarse dos huenos ejemplos de periodismo investigativo sobre los gran-
des carteles colombianos: Mark Bowden (2001} v Ron Chepesiuk (2003).
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la destruccion de Tranquilandia v de 14 toneladas métricas de cocaina por
parte de la Policia Nacional, era uno de los mayores golpes mundiales al
narcotrifico. En respuesta, Pablo Escobar ordens asesinar al ministro v a
las pocas semanas el crimen fue perpetrado en calles de Bogota.

Con base en incidentes como el de Tranquilandia el embajador de Es-
tados Unidos en Colombia, Lewis Tambs, acuiié el término narcoguerrilla
que haria larga carrera hasta el presente. Aunque resultara prolético, el
conceplo era excesivo en el contexto del momento. Tambs no tenia [unda-
mento alguno para asumir que el complejo del carlel de Medellin en el
Caqueld estuviese protegido por las rarc. Ademas de sobrestimar ¢l pode-
rio de Tas rarc de entonces, la Tocucion narcoguerrilla no dejaba apreciar en
toda su dimension el nexo organico que sectores de la clase politica tradi-
cional ¥ empresarial habian establecido con los narcotraficantes. Gracias a
esta relacion, un ntmero creciente de politicos profesionales de provincia
se enriquecieron v obtuvieron financiamiento para sus operaciones electo-
rales a cambio de servir de informantes calificados v ofrecer proteccion
politica. Algunos empresarios lograron a su vez aumentar la rentabilidad y
magnitud de sus operaciones lavando dinero y activos.

El aspecto de politica internacional no debe soslavarse. Con México,
Costa Rica y Panamd, ¢l gobierno de Betancur, lormo el Grupo de Conta-
dora, con una agenda dilerente a la del presidente Reagan en relacion con
Nicaragua y, de paso, con El Salvador, que estaba en guerra civil. Este giro
diplomatico era inusitado para un fel aliado internacional durante la Gue-
14 fria como Colombia. Estaba, ademds, acompafiado de miciativas de am-
mistia v de didlogos de paz con las guerrillas, Come era de esperarse, esta
politica generd fuerte oposicién interna, tanto en las capulas militares
como en sectores de las élites politicas y empresariales del pais. Para estos
grupos el concepto narcoguerrilla estaba corroborade por reportes que se-
nialaban que en muchas localidades selvaticas del pais habian anidado
mancuernas v relaciones simbicticas entre dos grupos adversos pero igual-
menle pragmaticos. Se argumentd entonces gue anthos grupos, los carteles
de las drogas y las rarc (que desde [ines de la década de los setenta habian
permitido cultivos de hoja de coca en sus Lerritorios) se necesilaban mutua-
mente en sus respectivas Tuchas contra ¢l Estado. A lo largo de Tas dos dé-
cadas siguientes sus fretttes crearian un sistemna altamente regulado de las
cadenas locales de oferta: de los raspachines a los encargados de operar los
vuelos de carga; de las cocinas o lahoratorios quimicos a la venta directa de
pasta y del alcaloide o a su trueque por anmas.
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Fs ironico que, precisamente por esas fechas, empezaran a ejecutarse
operaciones que, al ser descubiertas en 1986 en el escandalo politico cono-
cido como fran-Contras, implicaban a un agente estadounidense (Oliver
North) en la coordinacion del contrabando de drogas ilicitas en Centroamé-
rica para obtener fondos y financiar operaciones de la contra nicaragiense.

Hasta el asesinato del ministro Lara Bonilla las élites colombianas no
percibian la amenaza polencial al orden politico y social que representaban
las organizaciones del narcotralico. *Veian” el [lujo de capitales que traian y
pensaban que sus pugnas sangrientas se resolverian inlernamente, como
ocurria con los esmeralderos. Sin embargo, ante a creciente presion estado-
unidense, ¢l presidente Betancur (1982-1986) se vio obligado a dar un giro
de 180°, v, contra sus “intimas convicciones Hloséficas”, autorizé entonces
las primeras extradiciones de colombianos a Estados Unidos y se decidia a
emplear las IFuerzas Anmadas en la guerra contra las drogas, aunque éstas
respondieron tibiamente. De un lado las predicciones sobre los costos de la
erradicacion de la mariguana se habian cumplido ¥, del otro, las relaciones
con el Presidente eran tensas. Los militares colombianos no compartian el
manejo de la politica de paz con las guerrillas y resentian el tratamiento de
los militares involucrades en acciones paramilitares anticomunistas.

Tan pronto como la vea ofrecié pruebas de las actividades del cdrtel de
Medellin, los miembros de esta organizacion se desbandaron a Panama.
Conliaron en que el general Noriega, que complotaba con las operaciones
de drogas y armas de Oliver North para derrocar a los sandinistas, les garan-
tizarfa un refugio wanquilo, No fue asf v pronto debieron retornar al pafs,

Fn el interin se reunieron con el ex presidente Lopez Michelsen a quien
entregaron un mensaje para ¢l presidente Betancur quien, al vecibirlo, envia
a Panamad al Procurador General de la Nacion. De esas reuniones salio una
declaracion en la que a cambio de amnistia por sus crimenes pasados v la
abolicién de la extradicion ofrecian desmantelar sus operaciones de droga,
entregar toda la infraestructura instalada y renunciar para siempre al nego-
clo. Pero ni el ambiente nacional ni Washingion estaban dispuestos a escu-
char una olerta semejante, y Betancur la rechazé. Del episodio nacieron los
extraditables que, con el lema “mas vale una tumba en Colombia que una
celda en Estados Unidos”, declararon una “guerra total” al Estado colombia-
no vy al gobierno norteamericano. Encontraron refugio en zonas de latifundio
del Magdalena Medio. Alli, ganaderos y narcotraficantes, con apoyos locales
del Fjército v de sectares de Ta poblacion hastiados de la coaccion y la extor-
sion de las Fare, se hicieron diestros en el manejo de bandas paramilitares.
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Las guerras del cdrtel de Medellin

Se ha dicho que en el grupo de Pablo Escobar ¢l aparato militar compuesto
de sicarios urbanos y paramilitares rurales deshordo completamente la or-
ganizacion empresarial. Asi adquieren sentido sus diferentes guerras. Una
muy significativa fue con las FarRC. Fs una historia confusa en que se fragua-
ron alianzas transitorias y guerras locales episodicas. A mediados de la dé-
cada de 1980 Escobar considerd que lenia organizacion y poder de [uego
sullciente para retar a las FARC en su proplo Lerreno y en el campo electoral.
Esta guerrilla y el Partido Comunista [orjaron un alianza en 1985, 1Ta Unidn
Patridtica {Lr) que, en las elecciones del ano siguiente, sola o en alianzas,
colocd en el gobierne a 350 concejales, 23 diputados, nueve representantes
y seis senadores, Sola gand 16 alcaldias (Palacios, 2000; 2001b).

Iin esta confusa historia se fraguaron alianzas transitorias v guerras lo-
cales episadicas entre guerrillas y organizaciones de narcotraficantes v sus
bandas armadas. Cs dificil precisar como opera el continuo sicario-parami-
litar. Pero lo que si podemos apuntar es que el sicario, generalmente un
adolescente, opera en escenarios urbanos, en contraposicion al paramilitar
que se inserta en el medio rural v combale a las guerrillas con tdclicas de
control Lerrilorial y es, ademas, aliado potencial de la [uerza piblica. Asi, el
aparato militar del cartel de Medellin manejo sicarios y paramilitares y, para
mediados de la década de los ochenta, sus lideres se sintieron con organi-
zacion v poder de fuego suficientes para retar a lag FARC tanto en su propio
terreno, como en el campo electoral,

La up reavive los temores de una revolucion en amplios sectores de las
Fuerzas Armadas educados en la doctrina de la contrainsurgencia. Ll prin-
cipal vocero de este sector era el general Fernando Landazabal Reyes, mi-
nistro de Defensa que en algunos lugares amenazo el poder factico de nue-
vos v viejos sefiores rurales. Mientras tanto, en muchas localidades del pais
el cambio de correlacion de fuerzas empezd a advertirse con la irrupcion de
organizaciones de narcotralicantes en el mundo del latilundismo ganadero.
En ocaslones su presencia se expandio a costa de tierras campesinas, espe-
cialmente en zonas de colonizacion reciente y de presencia guerrillera,
como ¢l Magdalena Medio y Cordoba-Urabd (Medina Gallego, 1990: 142-
194; Palacios v Safford, 2002: 660-661; Cinep, 2009; Medina Gallego v
Téllez Ardila, 1994; Medina Gallego, 1990: 127-231). Ademas, al buscar
santuarios para sus operaciones de coca, los narcotraficantes incursionaron
en el Caqueta v Guaviare, regiones donde las Farc tenfan influencia. lue
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entonces cuando se les empezdé a llamar narcoparamiliteres, apelativo que
coincide con la puesta en escena del libreto reaganista de la guerra de baja
intensidad de los contras nicaragtienses.

[n estos vaivenes, 1987 fue el ano fatidico de la ruptura del matrimo-
nio de conveniencia de las tarc v el ala militar del cartel de Medellin al
mando de ! Mexicano, quien desato una campania de exterminio contra la
e, el blanco mas debil de las tarc. Este [ue el inicio de un acoso implacable
ala ur que dejaria unos 3 000 militantes inmolades, 1a mayoria cuadros del
Partido Comunisia. Vista en retrospectiva, es claro que €sta [ue una opera-
cion descentralizada de redes informales de base municipal v diversa com-
posicion (Fuerza Pablica, narcotraficantes, paramilitares} distribuidas por
todo ¢l pais. Asi, pese a las diferencias locales, emergid un patrdn en que
los paramilitares terminavon haciendo labor de zapa contrainsurgente, ate-
rrorizando v liquidando a las bases —reales o supuestas— de apoyo popu-
lar de la Union Patridtica v las rarc. Ll abjetivo era allanar el camino a la
entrada de la fuerza publica v copar los espacios, No obstante, en alsunas
zonas “limpias de subversion”, la dinamica del negocio de estupefacientes
erigio enclaves autdnomos, de abierta ilegalidad.

Con esla dindmica, Pablo Escobar y asociados decidieron usar a fondo
su inflraestructura militar para desplazar 1a competencia del cartel de Cali,
cuyos jeles, los hermanos Rodriguez Orejuela, también eran de conocido
promuario en Estados Unidos. El grupo de Cali lenia un sentido més agudo
de la innovacion empresarial. Habia puesto laboratorios de refinacion en
Bolivia y Pera, v fue el primero en tabricar heroina, Debido a la localizacion
de sus enclaves encontrd mas apta la ruta de Centroamérica y México.

Iin este escenario figuraron las guerras de los carteles v las pugnas in-
ternas del grupo de Cscobar, la emergencia de los Perseguidos por Pablo
Cscobar, los Pepes con el apoyo del grupo de los Rodriguez Orejuela. La
inseguridad generalizada alcanzé su maxima expresion en un periodo de
fuerte crecimiento de homicidios y secuestros que, a la vuelta de los dias,
ampliaron el mercado de seguridad privada. En buena medida las [ilas pa-
ramilitares se alimentaban de policias resentidos, purgados de [ilas en las
campafas de limpieza de esos cuerpos que empezaron durante el gobierno
de Virgilio Barco {1986-1990). Del Tado legal se establecieron nuevas em-
presas a cargo de ex ohciales del ¢jército v la policia con conexiones poli-
ticas e institucionales,

[La escalada de la violencia de los extraditables v, en particular, el asesi-
nato del lider liberal Luis Carlos Galan (1989), quien se encaminaba a la
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Presidencia de la Republica, desaté una reaccion fulminante del gobiernoy
una cadena de operaciones terroristas devastadora por parte del narcotrafi-
co. In este ambiente fue sencillo para las agencias del gobierno de Cstados
Unidos doblegar al Cstado colombiane y obligarlo a entrar definitivamente
a la guerra contra las drogas.

En suma, los carteles combinaron el trabajo de sicarios y abogados, las
politicas de plata o plomo. y con esta campaia de terror v legalismo doble-
garon momentaneamente goblernos. Ast, la olensiva terrorisia lorzé una
tregua que llevo a la entrega de Pablo Escobar. Con el arribo de César Ga-
viria (1990-1994) se produjeron un cambio conceptual v un enlogue mis
agresivo hacia las karc, la apertura de un frente de negociacion con el M-19
v el kP y para los narcos la “politica de sometimiento a la justicia”. El go-
bierno intenté distinguir entre narcotrahcantes (el cartel de Cali) ¥ narco-
tervoristas (el cartel de Medellin}. Al poco tiempo, en 1991, Fscobar metido
en una lucha frontal con el grupo de Cali y con rivales antioquetios, los
Pepes, se “sometio a la justicia”. Ante las pruebas ofrecidas al gobierno por
la embajada de Estados Unidos sobre la continuacién de las operaciones
del cartel de Medellin desde “La Catedral” (la circel de lujo construida para
él y sus cercanos colaboradores en condiciones que él mismo dicto), Gavi-
ria ordend el traslado del capo. Escobar no sélo consiguis [ugarse, sino que
declare una guerra total. En esta conlrontacion [inal, el cartel se [ue debili-
tando hasta la muene de Pablo Escobar en 1993 a manos de la py, respal-
dada porun equipo especial de comunicaciones de los Estados Unidos y la
colaboracion del cartel de Cali (Pardo, 1996; 425-447).

Los hermanos Rodrigsuez Ovejuela, que habian colaborado con las
agencias del Istado en la destruccisn de Lscabar v contribuyeron con fon-
dos sustanciales a la campania presidencial de Emesto Samper (1994-1998),
debieron pensar que seguiria una tregua de larso plazo. Pero el escandalo
de la financiacién consumié gran parte de las energias del gobierno de
Samper. Ademds, en una coyuntura de ascenso de guerrillas y paramilita-
res, el escandalo sirvié de pretexto a Washington para exigir la destruccion
del cartel, lo que se consiguid en los ahos siguientes. En esta altima guerra,
la pn desemperio un papel central vy mosud un aprendizaje instilucional
considerable. St hien ¢l grupo calefo habia sido relativamente menos vio-
lento v nunca habia desarrollado una infracstructura paramilitar del tama-
fio v agresividad semejantes a la del careel de Medelling al final recurtid a la
retdrica nacionalista y a la accion terrorista en una nueva version de los
extraditables. Iinalmente, sus jefes fueron entregados a la justicia y tenmni-
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naron en carceles de Fstados Unidoes. Sin embargo, para poder liquidar a
los dos carteles fue necesario centralizar al maximo. In 1989-1990 se cons-
tituyé una unidad altamente secreta v especializada, compuesta por miem-
bros del Cjército, la Policia, la Fiscalia v el Das, con apovo de la bra. Aunque
es clerto que el denominado Bloque de Busqueda superd la fragmentacién
de inteligencia y operacional de diferentes unidades, también lo es que una
parte del juego consistic en apoyarse en el grupo de Cali contra Escobar. El
Blogue, mas que una unidad en el organigrama institucional [ue un cuerpo
luido y en cierto modo indeterminado ** Quizds allf estribo su electividad.
En el desmantelamiento del grupo de Cali, ¢l director de la rn, general
Rosso José Serrano, con pleno respaldo del presidente Samper, narra como
“erecio” la policia y se desarrollo un servicio de inteligencia capaz de derro-
tar la contrainteligencia de los narcotraficantes (Serrane Cadena, 1999).

Pese a esto, la presion norteamericana al gobierno de Samper fue ince-
sante y traumatica por medio del juego de las “descertificaciones” v la revo-
catoria de la visa al Presidente que, como apuntarermos mas adelante, a la
postre tendria efectos contraproducentes puesto que debilitaron la accién
del Estado colombiane.

Por esa época se trataron de restablecer inlructuosamente los dialogos
de paz v con esta iniciativa los niveles de violencia asociada al narcourdlico
cedieron considerablemente. Pero llego una nueva edicion del enlrenta-
miento entre los paramilitares y las Fare que en el periodo de Pastrana ju-
garon a negocior denfro de la guerra, asegurando en la selva amazdnica una
zona de despeje o desmilitarizada del tamano de Suiza, pero con 80 veces
menos poblacion. Mientras las Fare desacreditaban los procesos de paz,
Pastrana negociaba simultdneamente con Washington el Plan Colombia.

MEXICO:
LA NUEVA TOPOGRAFIA DE LA VIOLENCIA

En la primera década del siglo xxi las manilestaciones de la violencia en
México permilieron advertir nuevos rasgos y lendenclas. Aungue la guerra
multidimensional que azoto a Colombia tiene menos relevancia en la expe-

% Seglin Bowden (2001: 71-90) opero una unidacl de inteligencia especializada en
telecomunicaciones, Centra Spike, dependiente del Ljército de Lstados Unidos v que
[ue fundamental en el desmantelamiento del cartel de Medellin,
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riencia mexicana, en la historia de los afos recientes predominan la frag-
mentacion v la feroz competencia entre las organizaciones criminales por el
mercado, asi como la creciente privatizacion de los dmbitos de proteccion
v de extorsion.

Como apuntamos arriba, la transicion del mercado de produccion y
exportacion de mariguana y heroina a una economia de servicios de transi-
Lo hizo de la regulacion una tarea imposible. Los controles a la corrupcion
se desdibujaron, los arrebatos de violencia se volvieron cada vez mas [re-
cuentes y andrquicos y las actividades relacionadas con el narcotrdlico [ue-
ron adquiriendo un mayor peso en la economia. St en @rminos generales
no se puede suponer ¥ menos confirmar que el narcotrabico haya incursio-
nado abiertamente en politica, lo dierto es que las amenazas al entramado
politico fueron cada vez mas visibles. Como en Colombia, esta logica no ha
sido ajena a la constante depuracion de los cuerpos de policia o a la sospe-
cha fundada de que el narcorrafico podria haber comprado hasta una ter-
cera parte del sistema de cortes penales en el pais. [n pocas palabras la
columna del sistema regulador habia sido comprometida y por consiguien-
te, también doblegada.

Al avanzar la década de los noventa los carteles lueron dividiendo al
pais y repartiendose sus territorios. En Mexicali, por ejemplo, Ralael Chao,
un ex agente de la bes se apoderd de la zona y con la ayuda de sus colegas
logré cerrar la carretera Mexicali-San Tuis Rio Colorado para recibir alli
aviones cargados de cocafna (Blancornelas, 2003: 48 y 153). En Sinaloa, ¢l
Chapo Guzmén establecio Tos cimientos del cartel del Pacifico y en la costa
opuesta Osiel Cardenas retomé can nuevos brios las riendas del cartel del
Golfo. De igual mado, en Tijuana la organizacion de los hermanos Arellano
Félix, herederos de [élix Gallardo, consiguio controlar el trasiego de droga
con la intimidacion v la viclencia. Mientras que desde Ciudad Judrez, Ama-
do Carrillo, el Sehor de los Ciclos fue extendiendo el dominio de las rutas
aéreas hasta el corazén del pais en las ciudades de Cuernavaca v Guadala-
jara (Smith, 1999: 196-199). En un contexto caracterizado por la creclente
competencia, la [ragmentacion y la desorganizacion de un mercado, inter-
mitentemente asediado por los golpes desordenados, pero no menos bru-
tales de las agencias mexicanas —acosadas, a suvez, por la incesanle pre-
sion de Washington— la confianza se convirtio en el bien mas escaso y los
antiguos socios, en temibles enemigos.

Poco hace falta para reconocer la incapacidad del Fstado —ya sea ac-
tuando conforme a la ley o transigiendo con el crimen, comao la habia veni-
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do haciendo— para regular, controlar y vigilar esta hoyante v cada vez mds
violenta economia de transito. A medida que los vinculos de obligacian se
desdibujaron, los compromisos de reciprocidad se desgarraron, en ocasio-
nes violentamente, y con ellos la capacidad de las autoridades para gestio-
nar la coexistencia pactfica v disciplinada de las organizaciones criminales.
No debe sorprender que al aumentar la competencia en el mercado vy al
acrecentarse el poder de algunas organizaciones criminales la credibilidad
del andamiaje regulador [uese puesta en duda. Como en Colombia, persis-
L6 la sospecha de que ante la impotencia, los presidentes De la Madrid v
Salinas no tuvieron o opeion que elevar el narcotralico al plano de las
amenazas a la seguridad nacional y declarar abiertamente la guerra contra
las drogas, **

La logica de la violencia no fue ajena a estos cambios. Fn efecto, en ¢l
aumenta de sus indices e indicadores pueden advertirse al menos tres fac-
tores fundamentales. Por un lado, es importante subrayar ¢l transito a la
economia de trasiego de cocaina v el consecuente agotamiento del modelo
de proteccion regulado desde el Estado. Por otra parte, seria erroneo sub-
estimar el impacto de la estrategia de descabezamiento de las principales
organizaciones criminales enarbolada por el gobiernoe de Fox en el repunte
de la violencia. Lo que es claro es que ambos hechos pueden ser incorpo-
rados en el analisis del cambio en la topogralia de la violencia en México.
Hoy sabemos que la renta de cerca de 20 casas de seguridad a principios de
2003 y el desplicgue, en febrero de ese ano, de mas de 200 sicarios del
cartel de Sinaloa —entonces al mando de Arturo Beloran Leyva
Laredo fue la declaracion de guerra del grupo del Chapo Guzman contra el
del Golfo, bajo el liderazge de Osiel Cardenas. Con dicha accion se desato
una guerra tan cruenta como violenta entre ambas organizaciones por el
control de los puentes fronterizos por los que transitan mas de 6 000 trai-
leves al dia, cargados de mercanctas licitas e ilicitas (Ef Universal, 2005).

En esta ecuacion de la violencia encontramos un factor adicional que
Liene que ver con la pérdida de credibilidad de las autoridades estatales. La

a Nuevo

-? El aumento de la seguridad nacional para combatir el narcotrafico no sela refle-
jo €l peso de la inlluencia de Estados Unidos. Algunos experlos explican este giro en
[uncion del creciente wemor a la "colombianizacion” del mercado iliciw de drogas en
Meéxico. Ademas, en la identilicacion de esta actividad ilegal como una amenaza a la
seguridad nacional, las antoricdades mexicanas encontraron una justilicacion aul para la
expansion de las lunciones a cargo de las [uerzas armadas en este ambite. Vease Reuter
y Ronleldt (1992 113),
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creciente incapacidad de las agencias de seguridad para garantizar a las
organizaciones criminales su respectiva tajada del mercado asi como su
integridad fisica fueron otros factores decisivos en la escalada de la violen-
cia registrada desde la década de los noventa. Tan pronto como las organi-
zaciones criminales achvirtieron la debilidad de las agencias del Estado se
dieron a la tarea de crear sus propias fuerzas de seguridad. El papel des-
empefiado hasta entonces por las instituciones de seguridad [ue asi trans-
lerido a guardias y organizaciones paramilitares como los Zetas al servicio
del cartel del Gollo o los sicarios del cartel del Pacilico, bajo el mando de
“la Barbie”.

Quizds mas sorprendente fue la violencia desencadenada contra la
propia autoridad del Estado. Fn 2006 1a Unidad de Enlace de la por repor-
16 130 pelicias ¢jecutados, 1a mayoria de ellos acribillados en seis estados
de la Republica. Un ano después, el estudio del Centro Nacional de Pla-
neacion, Analisis e Informacion para ¢l Combate a la Delincuencia {Cenapi)
divulge que a lo largo de los primeros meses de 2007 mas de 200 elemen-
tos de la fuerza publica habian perdido la vida. Segun dicho informe, 13
de cada 100 narcoejecuciones dejaron sin vida a militares, a agentes fede-
rales, asi como a policias estatales y municipales.®® Aunque desde (inales
de los ochenta la violencia del narco habia golpeado a las [uerzas publicas
de seguridad, a la vuelta del siglo las agencias de seguridad se habian con-
vertido en blancos declarados del narcowralico. Para ese momento, las gue-
Tras entre estas organizaciones v entre éstas y ¢l Estado elevarfan ¢l name-
o de bajas totales en México a mas de 2 000, muy cerca del registrado en
lugares como Afganistan. Poco después, al cerrar los primeros cinco arfios
del nuevo siglo la violencia del narcotrafico se habria cobrado cerca de
20 000 vidas, de éstas poco menos de la mitad, 7 224 homicidios, fueron
registrados en 2009.7

2 Los datos de este reporle Tueron recogidos por Silvia Olero para Bl Universal, 14
de abril de 2008,

P En los aliimos cinco afos la espiral de violencia aumentd de | 373 muertes en
200522 221 en 2006, 2 673 en 2007 v 5 630 en 2008, Los reportes registrados por las
autoricades y la prensa escrita dejan ver su concentracién en los estadoes del nore de la
Republica, particularmente Chihuahua, Sinaloa, Baja California v Durange, ast como en
Michoacdn v Guerrero con amplias costas hacia el Pacifico, Un solo estado, Chihuahua,
concentrd mis de 3 000 homicidios (3 250] la maveria de los cuales ocurvieron en la
hoy infame Ciudad Judrez. “Aumenta nivel de violencia del narco. Clerra 2009 con
7 724 muertes violentas, 842 registradas en el altima mes del ano”™ (Sanchez, 2010).
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DE LA PROHIBICION
A LA GUERRA CONTRA LAS DROGAS

Alo largo de mas de un siglo, Cstados Unidos se ha mantenido al frente de
una gran guerra contra las drogas. Desde la conferencia de Shanghai de
1909, Washington ha buscado suprimir y prohibir el consumo y el comer-
cio de una serie de estupelacientes que habian sido hasta entonces semito-
lerados tanto entre la prolesion médica como en la sociedad en su conjun-
Lo. A partir de las primeras décadas del siglo xx Washinglon se convirtio en
el motor principal del incipiente régimen internacional de contral de estu-
pefacientes. Poco hace falta para reconocer el papel que ¢l gobierno de los
Estados Unidos desempend en el establecimiento de los fundamentos del
régimen, asi como su posterior configuracion en torno al paradigma del
control de la oferta. In el wanscurso de un siglo este marco regulatorio
evolucions v se consolidé en tres instrumentos principales: la Convencion
Unica sobre [stupefacientes de 1961; la Convencién sobre Sustancias Sico-
tropicas de 1971, v la Convencion contra el 1rafico llicito de Estupefacien-
tes y Sustancias Sicotropicas de 198822

Desde la década de los setenta, el inusitado aumento en el consumo de
sustancias ilicitas no solo reactive la diplomacia hacia maliiples [rentes de
Washinglon, sino que desald con nuevos brios sus impulses de control
para su exclusivo benelicio. De este modo, la primera guerra contra las
drogas serfa declarada durante el gobierno de Nixon. En esos afios, las vic-
torias multilaterales de Washington —simbolizadas en el reforzamiento de
la Convencién Unica de 1961 gracias a la negociacion de un protocolo
adicional— no inhibieron en modo alguno la ruta bilateral. Asi, México v
Turquia y poco después Colombia se convertirian en los blancos privilegia-
dos de este tipo de coercion. Al empezar la década de los ochenta la explo-
sién global de la produccion, del mafico v del consume de drogas ilicitas v
la apertura del mercado de cocaina en Estados Unidos ofrecieron un entor-
no propicio para la creciente “securitizacion™ de las politicas antinarcoticoes.
Desde 1980, la Decision Direcliva de Seguridad Nacional nspp-221 habia
delinido el narcotralico como una amenaza a la seguridad nacional. Esta
lendencia lue relorzada poco despué
de Control de Narcoticos promulgada por el Departamento de Estado en

s con la promulgacion de la Estralegia

2 1n andlisis mas detallado de la diplomacia antinarcaricos estadounidense se
encuentra en Serrano (20030,
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1989, Como apuntamos antes, la creciente securitizacion de las politicas
antinarcoticos v la declaracion de una segunda guerra contra las drogas
durante el gobierno de Reagan alimento la sospecha de posibles vinculos
entre el narcotrafico y movimientos revolucionarios. ™

Durante décadas, los crecientes llamados a atender el problema de la
demanda no bastaron para contener el imperu prohibicionista. Como en
los periodos previos, los ajustes en el régimen internacional quedaron de
nuevo en manos de las voces mas ortodoxas. Por un lado, el control puni-
tivo de la olerta lue revalidado en 1988 por 1a Convencion contra el Tralico
Tlicito de Estupelacientes y Sustancias Sicourdpicas. Por otra parte, la nueva
conveneion multilateral amplio aun mds el radio de criminalizacion para
incluir el lavado de dinero y ¢l movimiento de precursores ¢ insumos qui-
micos. Ademas, en ¢l plano multilateral, Ta creacion de las Fuerzas de Ac-
¢ion Financiera en 1989 v, poco después, de la [Fuerza de Accion Quimica,
busce hacer realidad los compromisos adquiridos en la Convencion de
1988, Mientras que en la arena bilateral, la guerra contra las drogas de Re-
agan ¥ la instauracién del proceso de certificaciéon, por la via de la promul-
gacion de la enmienda del Acta de Asistencia Externa en 1986, dieron nue-
vos brios al unilateralismo estadounidense.

La decision del Senado estadounidense de adoptar el programa de la
certificacion lue, en buena medida, detonada por el asesinalo en 1983 de
Enrigue Camarena, agente encublerto de la DEA, en lerritorio mexicano.
Con la activacion de este mecanismo el Congreso estadounidense busco
asegurar que sucesivas administraciones mantuvieran g la cabeza de sus
prioridades ¢l control internacional de Tas drogas. A medida que el consu-
mo de estupefacientes y la criminalidad asociada a esta problematica agitd
a la opinién publica, el peso del Legislativo en la diplomacia estadouniden-
se antinarcoticos se incrementd. [n efecto, mas que garantizar el control
efectivo del problema de las drogas en el exterior, la politica de la certifica-
cion busco sosegar el animo del electorado estadounidense.

Desde su instauracion en 1986 hasta su interrupeion a la vuelta del
siglo, la certilicacion se convirtié en el principal instrumento de la diplo-
macia antinarcdlicos de Washinglon. Afo con afo, la evaluacion de los
esluerzos de cooperacion de diversos paises en ¢l combate a las drogas
permitio a Estados Unidos condicionar su relacion bilateral a los logros

“ La evalucian del mercada glohal de drogas es analizada por Srares {1996). Véase
tambien Doyle (1993: 83).
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acurmulados en este terreno, Con la activacion del mecanismo de la certifi-
cacion Washington reclamo para si el papel de garante v custodio de las
normas aceptadas e impuestas por la comunidad internacional (Joyce, 1999),
A lo largo de mas de una década, el proceso de cerrificacion aumenté la
vulnerabilidad de los estados productores v de transito a las sanciones de
Washington, que incluyeron la suspension de hasta 50% de la ayuda bila-
teral, la amenaza de un volo negativo estadounidense en las decisiones de
las instituciones [inancieras internacionales y el cierre al acceso de présia-
mos del Eximbank. Tan importante como la amenaza de estas sanciones [ue
el impacto del ritual de la cenificacion para la estabilidad politica de los
Estados afectados por ¢l narcotrafico.

Como apuntamos antes, el impacto de la certificacion tue especialmen-
te palpable en el derrumbe de la credibilidad del gobierno de Samper en
Colombia. Aunque se puede alegar que la presion desencadenada por el
procesa de certificacian obligs a México v Bogotd a considerar mas seria-
mente el problema de las drogas, ¢ incluso a estrechar la cooperacion con
Washington, lo cierto es que la descertificacion consecutiva de Colombia
trajo consigo consecuencias sumamente onerosas. En efecto, el debilita-
miento progresivo del gobierno de Samper, acosado por las denuncias so-
bre el [inanciamiento ilicito de la campana electoral con dineros del cdrtel
de Cali, Luvo como contraparte el lortalecimiento de los grupos armados en
Colombia. Al concluir lTa década de los noventa, los benelicios extraidos de
la produccion a gran escala de la hoja de coca habian sido capturados por
las organizaciones armadas, tanto de izguierda como de dervecha. Como era
de esperarse, ¢l salda fue el agotamiento de la autoridad y 1a legitimidad del
Lstado colombiano, cuestionado a la vez por Washington y desafiado por
los grupos ammados, incluidas las Tarc.

Las criticas al proceso de certificacién no tardaron en acumularse. No
solo la unilateralidad que acompafio a este proceso suscito gran desconten-
to, sino que la selectividad que acompang a su aplicacion terming por
ahondar el resentimiento entre los gobiernos de la regicn. Asi, la certifica-
clon conseculiva de México —pese a la evidencia del winsito por su terri-
torio de mas del 70% de la cocaina destinada a Estados Unidos por su te-
rritorio— y la descertilicacion de Colombia en tres ocasiones consecutivas
tueron la muestra més palpable de los dobles estandares inherentes al pro-
ceso de certificacion, La experiencia de México y de otros paises como Pa-
namd, China y Taiwdn pronto dejo ver que en la decision de Washington
de certificar o descertificar los esfuerzos de un gobierno en la lucha contra
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las drogas pesaron también otras consideraciones, ¥ mas especificamente
las de orden estratégico. Peor aun, segin algunos observadores, en 1996 el
gobierno de Clinton decidio descertificar a Colombia en el entendide de
que ello ayudaria a asegurar la certificacion de México en el Congreso esta-
dounidense. De igual modo, en ese mismo afio, las preocupaciones en tor-
no a la fragilidad del proceso democratico en Peru v Paraguay abonaron a
la causa de su certilicacion en ese mismo afio.

Pero el cuestionamiento generalizado de la certilicacion sélo cobro
[uerza ante la evidencia contundente de su ineflicacia. Ya en 1996, un ins-
pector del Departamento de Estado reconocia abiertamente que lag presio-
nes asociadas a la certificacion no habian conseguido incidir en la capaci-
dad de los Estados para atajar el problema de las drogas. En marza de
1997, durante la segunda reunién de expertos del Grupo de Rio, ¢l enton-
ces presidente, Lrnesto Zedillo, apoyado por un sélido consenso interno,
hizo publica la oposicion de México a la certificacion. Al poco tiempo, en
la reunién regional de minisrros de Relaciones [xteriores celebrada en Pa-
raguay en mavo de 1997, los representantes latinoarnericanos comenzaron
a discutir posibles opciones para el controvertido proceso de certificacion.

Debe ser claro, sin embargo, que en la perspectiva latinoamericana la
militarizacion de las politicas antinarcoticos habia sido claramente empuja-
da por Washington. Tan pronto como el pais del norte definio al problema
de las drogas como un asunto de seguridad nacional la internacionalizacion
de las respuestas militares cobro fuerza. A ello ayudo también ¢l desencan-
to y la frustracion generalizada ante los magros logros de los estuerzos an-
tinarcoticos. De este modo se propicid, de manera un tanto complaciente,
la confianza en las respuestas militares. Sin embargo, las élites latinoameri-
canas pronto advirtieron en la militarizacion y la “securitizacion” de las
politicas antinarcéticos el resgo de un nuevo intervencionismo. Sin duda,
el despliegue de tropas estadounidenses v la presencia inusitada de agentes
de la Dra en territorio boliviano durante el mandato de Victor Paz Estens-
soro (1985-1989) olrecieron un botén de muestra de la vulnerabilidad de
los Estados de 1a regién a esta nueva [orma de intervencion. Para [inales de
la década, la invasion de Panama v la incursion al afo sigulente de bugues
de guerra estadounidenses en ¢l Caribe colombiano anunciaron un cambio
importante en las relaciones de seguridad hemisférica. Porun lado, Ta mili-
tarizacion de las politicas antinarcoticos en la regiom empujaria a los erimi-
nales a recurnir cada vez mds a métodos violentos y propiciaria a su paso la
resistencia armada a estas politicas. Lsta tendencia fue particularmente vi-
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sible en Colombia pero también, aunque en menor medida, en México,
[gualmente importante seria el impacto de estas politicas en los equilibrios
militares subregionales de finales de siglo y mas concretamente en las rela-
ciones de seguridad entre Colombia v sus vecinos al comenzar el siglo xx1.

Habria que reconocer que el auge de la produccion, trasiego v comer-
cio de drogas en paises como México ¥ Colombia ha estado estrechamente
vineulade con la consolidacion gradual del régimen internacional de con-
rol de la oferta de drogas ilicitas. El despliegue de politicas antinarcéticos
cada vez mas agresivas no sélo no resolvio el problema de las drogas, sino
gue lo agravo, desatando a su paso nuevos y peligrosos desalios al orden
interno y @ la seguridad externa de los paises de la region. Una de las notas
caracteristicas del despliegue de politicas antinarcaticos represivas ha sido
la apertura de oportunidades criminales en otras latitudes. Fsta tendencia
se ha observado como una constante en la interaccion entre México v Co-
lombia a lo large de varias décadas. Asi pues, el éxito mexicano en el con-
trol de la produccion de mariguana y heroina en los setenta propicio la
apertura de oportunidades criminales en Colombia. Mientras que en los
noventa el desmantelamiento de los carteles de Medellin y Cali en Colom-
bia [avorecio el auge de organizaciones criminales mas poderosas en Méxi-
co. Bs justamente esta dindmica la que ha llevado a los expertos a la con-
clusién de que los ajustes en la produccion y el tralico de drogas ilicitas
pueden, en el mejor de los casos, incidir en las latiwdes en las que se pro-
ducen o trafican estas mercancias, pero dificiimente podran afectar el volu-
men de su produccion global

LAS BATALLAS DE UNA GUERRA:
EL PLAN COLOMBIA Y LA INICIATIVA MERIDA

En Colombia fue el frente guerrillero y no el del narcotratico el que impul-
s6 al gobierno de Pastrana a proponer el paguete de ayuda que se conoce-
ria como Plan Colombia. De programa socioecondmico para erradicar los
cullivos y cimentar una paz negociada con las guerrillas, dicho plan no
solo ge translorma en un esquema antidroga y antiinsurgencia, sino que
consiguio incrustarse en la guerra global contra ¢l terrorismo después del
11 de septiembre, Nunca antes habfa habido tanta sintonfa entre la Casa
Blanca v la residencia de Colombia como ocurria con la puesta en marcha
del Plan Colembia.
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En febrero de 2002, ¢l presidente Pastrana rompid la cadena acciden-
tada de procesos de paz que venian desde 1982. A partir de entonces las
rarC han perdido territorios en los que llevaban a cabo los procesos de
cultivo, procesamiento, transporte v venta al mayoreo, que le daban in-
gentes recursos financieros, aungue, contrario a la fraseologia oficial, la
situacion es atn muy vaga v dificil para concluir que las guerrillas han sido
aniquiladas.

La relorma militar del gobierno de Fastrana ha sido la base de la pax
urihista. Su objetivo ha consistido en retomar la olensiva estratégica y su
mejor ejemplo es el Plan Patriota que forzo a las varc a replegarse del pie-
demonte andino a la selva mas profunda o a las montanas mas inhospitas
del pais. Todo indica que hubieron de retroceder a una situacion parecida
ala de 1980, aunque, quizas, sin las lineas adecuadas de comunicacion, ni
la infraestructura politica de entonces (Spencer, 2007). Puesto que el con-
flicto prolongado implica por definicion un aprendizaje mutuo de los acto-
res, es muy dificil trazar un mapa de la situacion real. Cl repliegue de las
rARC implica que son menos visibles, una fuerte purga de filas v, quizas, la
vuelta a una mavor cohesién en torno al “comunismo de campamento”
(Palacios, 2008). Simultaneamente, la Policia Nacional regress a unos 130
municipios de donde habia salido v, con ayuda del Ejército, ha recuperado
¢l control de las troncales del sistema vial. Ademads, en el periodo 2002-
2003, el gobierno negocio con éxito la desmovilizacion de los paramilita-
res, agrupados nominalmente en Autodetensas Unidas de Colombia (auc),
a cambio de una serie de concesiones legales consagradas en la Tey de Jus-
ticia y Paz que, en cuanto son impunidad para crimenes de lesa humani-
dad, no alcanzan estiandares internacionales (Palacios, 2007).

Llay, sin embargo, pruchas de que segmentos de los grupos paramilita-
res desmovilizados se engranaron al sistema electoral v son ahora el puntal
de un nuevo “equilibrio” politico nacional conseguido por el uribismo ante
la profunda crisis de los dos partidos tradicionales, el Liberal v el Conser-
vador, v la violencia exacerbada de la guerrilla y los paramilitares. La region
Caribe es el ejemplo de que esos grupos, ubicuos y elusivos, mantenen el
control politico municipal y departamental y coexisten junto a redes crimi-
nales ocullas que canalizan enormes recursos linancieros y organizaciona-
les (Acemoglu, Robinson, Santos, 2000). E1 Plan Colombia es el punto de
inflexion de cuatro décadas de guerra contra las drogas en Colombia y en
la region en su conjunto. Antes del afio 2000, cuando ¢l Congreso de Fsta-
dos Lnidos aprobé esta iniciativa del gobierno de Clinton, que proseguiria
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Bush, ¢l Estado colombiane libraba simultdneamente dos batallas en una
guerra: contra las guerrillas y contra el narcotvdfico. Ademas, como en Méxi-
co, el jército colombiano era renuente a participar directamente en la lucha
contra las drogas va que consideraba que debia ser una tarea de la Policia. Y
por st ello no bastara, habia también fuertes restricciones presupuestales
para combatir en varios frentes (Granada, 1999},

La ausencia de opciones y la impotencia en la que habian sido sumidas
las aworidades colombianas [ueron allanando el camino para la aceptacion
del Plan Colombia. Por un lado, es dilicil subestimar el creciente acala-
miento del Plan Colombia entre diversos sectores colombianos y estado-

unidenses. Por otra parte, no se puede soslayar ¢l impacto de los atentados
del 11 de septiembre de 2001 en el surgimiento de un consenso alrededor
de la sinergia de dos guerras en una. Mas alld de la discusion sobre las dos
versiones del Plan Colombia —en su primera version colombiana, un plan
de paz v de desarrollo alternativo— es claro que la version estadounidense
predominé v, con ella, el énfasis en la solucion militar, contrainsurgente v,
a partir del 11 de septiembre de 2001, también contra terrorista.’” A partir
de ese momento, tanto en Estados Unidos como en Colombia narcotrafico
y guerrilla se translormaron en objetivos de una misma estrategia militar v
el Ejércilo Lomo decididamente el protagonismo *°

El enloque “comprehensivo” que inspiré al Plan Colombia partié del
supuesto de gque “el crecimiento economico, la igualdad social, la reduc-

cion de la pobreza v la tortaleza de las instituciones politicas y sociales de-
pende de la seguridad”, En otras palalvas, de la capacidad de las mstitucio-
nes del Estado para garantizar la “derrota de los grupos armados ilegales v
del wafico de drogas”™ (Patterson, 2007). Sin embargo, para garantizar la
“seguridad” el Plan Colombia propuse v aplicéd un plan militar,

Gracias a los nuevos recursos para la guerra (particulanmente en el
frente aéreo) ¥ una reorganizacion administrativa interna (1998-2002) el
Ejército v la Policia de Colombia lograron recuperar territorio y mostrar
asi los [rutos de su largo aprendizaje contra la insurgencia rural y para
reprimir a las bandas urbanas. A lo largo de esta experiencia el entramado
de alianzas tacilas locales con organizaciones paramililares, generalmente

41 Sobre la historia de las versiones del Plan Colombia véase Plzarro Leongomez
{2007 Restrepo (2008).

% Sobre las supuestas ventajas de wansformar las dos guerras en una, véase, espe-
cialmente, Rabasa v Chalk {2001}, Para una visién allernativa de los cultivos ilicitos v la
versiom final cel Plan Colombia véase vvas (20000,
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ligadas al narcotrdafico, fue particularmente importante. Aunque noe hay duda
de que la pérdida de territorios de las Fare les ha restado recursos prove-
nientes de la proteccion de cultives ¥ corredores de cocaina, lo cierto es
que la exportacion total del producto no ha disminuide. Como ha ocurri-
do antes, en otros tiempos o en otros lugares, las zonas de cultivos ¥ los
corredores se han desplazado por la geografia colombiana, v los grupos v
sistemas de proteceion se han transformado. Sin embargo no hubo siner-
gia. En la practica, ante la expansion militarista de las rarc, el Plan Colom-
bia quedd circunserilo a las premisas de la doctrina de la contrainsurgen-
cia y se mantuvo lgjos de alcanzar las metas del control de la olerta de
drogas ilicitas.*

Aunque hay pruebas contundentes de que las FArC entraron al siglo
X%l como un agente importante del negocio de las drogas v que buena
parte de su expansion militar de la década anterior se financio con base en
éste, lo clerto es que estas fuerzas han estado lejos de controlar el negocio
del narcotrafico en Colombia. Por el contrario, el negocio se maneja desde
las ciudades mediante redes narcotraficantes v paramilitares con nexos po-
liticos que saben administrar las dosis de corrupeion e intimidacién. Mds
atn, la desmovilizacion de los paramilitares teriming cuando capturaron a
elementos del Estado colombiano, lacilitada por la descentralizacién poli-
tica (eleccion popular de alcaldes y gobernadores), administrativa y [iscal
de la Constitucion de 1991.

Si la explicacion comun y ampliamente compartida del Plan Colombia
tuvo que ver con la falta de opciones, algo similar ocurrio con la Tniciativa
Mérida. Al asumir la presidencia, en 2006, Felipe Calderdn enfrentd una
situacion de creciente ingobernabilidad como consecuencia de la violencia
desatada par el narcotrafico.”” Aunque es cierto que las autoridades mexi-
canas estaban lejos de enfrentar los riesgos de una guerra de dos frentes, la

20 Para muestra, un boton: el analista Allredo Rangel. guien, desde la Fundacion
Sepuridad v Democracia produce lineas de racionalizacion de la contrainsurgencia,
aprueba el reciente Informe de la Comision Lalinoamericana sobre Drogas v Detnocra-
cia v dice que, desde siempre. se ha sabido que la guerra contra las drogas no puede
ganarse {Rangel, 2008),
¥ La definicion de gobernabilidad a la que recurrimos es aquélla que nos remite a
la idea de “efectividad y autoridad de regimenes politicos nacionales {o posiblemente
supranacionales), Ta definicion opuesra, 1a de ingobernahilidad, se refiere ala presencia
de un gohiemo carente de auroridad, a 1a ansencia de un gobierno formal ¥, en el extre-
mo. al Estado con anarguia.
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ola de violencia que azotd a México desde 2004 es comparable con la situa-
cion que sufrio Colombia a finales de los ochenta v principios de los noven-
ta. Como fue quizis el caso con Pastrana, el riesgo de ingobernabilidad y la
ausencia de opciones reales empujaron al gobierno de Calderon a acercarse
a Washingron en busca de ayuda.

Aunque el gobierno panista de Felipe Calderon ha hecho lo imposible
por negar Lodo parecido entre la Iniciativa Mérida v el Plan Colombia, los
paralelos no resultan menores. En ambas estrategias son patentes los ecos
de campanas militares de una larga guerra contra las drogas, pero no las
supuestas bases de un “nuevo paradigma para la seguridad regional” (Sha-
non, 2008). Ambas iniclativas estan destinadas a “combatir el narcotrafico,
el erimen transnacional” v, desde €] 11 de septiembre, también ‘¢l terroris-
mo”.** Como en Colombia, ¢l desplicgue de politicas inspiradas en una
légica militar v de control represivo de la oferta han conllevado efectos
negativos para la salud del régimen democratico v para el respeto a los
derechos humanos. Ademis, como en Sudamérica, las implicaciones de la
Iniciativa Méricda para la estabilidad regional han sido también un tema
recurrente (Vaicius v Isacson, 2003).

En las dos resoluciones los [ondos estan divididos en tres categorias: 1]
antinarcoticos, contraterrorismo y seguridad [ronteriza; 2| seguridad v eje-
cucion de laley, y 3] Estado de derecho y [ortalecimiento institucional. En
la Iniciativa Mérida, como habfa sido ¢l caso en el Plan Colombia, Ta prime-
ra partida antinarcoticos y contraterrorista no soélo predomina por encima
de Tos demnds rubros —mas de 80% del total de los recursos asignados has-
ta la fecha en ¢l Plan Colombia y 61.26% de los recursos presupuestados
para la Iniciativa Mérida— sino que tiene un clarisimo énfasis militar
(Cook, Rush v Ribando Seelke, 2008,

Y como también ha ocurrido en Colombia, la Iniciativa Mérida se ha
acornpafiado de un incremento sustancial en los recursos internos destina-
dlos a atajar el problema de las drogas v la inseguridad. En efecto, los recur-
sos canalizados por los sucesivos gobiernos colombianos al gastoe de segu-
ridad y de delensa no han sido menores. Para 2006, el monto del dinero
asignado a las [uerzas armadas y a la policia habia alcanzado los 4.4 millo-
nes de dolares, To que representa un incremento de 30% [rente al destinado

# Concel (in de asepurar la continuidad del Plan Colombia, e su discurso thangu-
ral de 2002, Alvare Lribe aludié a Washinglon al afirmar que Colombia era “una ame-
naea mds seria que lraq” {citade en Human Rights Watch, 20047,
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a esos mismas rubros en 2001, cuando el presupuesto de seguridad v de
defensa vepresentaba ya 11.6% del presupuesto publico de Colombia. Ade-
mas, los integrantes de las fuerzas armadas colombianas aumento de
181 000 elementos al final del sobierno de Pastrana a mas de 251 000
hornbres a principios de 2007, ya cerca de la meta total propuesta de un
ejército de 267 000 hombres. En el mismo periodo, la policia crecis de
97 000 a 134 000 miembros, v se espera que alcance un pie de [uerza de
154 000 oliciales. De igual modo, en México la movilizacion de entre
24 000 y 35 000 elementos de Lropas al principio del gobierno de Calderon
lue ¢l preludio al anuncio de aumentos signilicativos en el presupuesto
para defensa v seguridad. De hecho, una de las primeras medidas del nue-
vo gobierno fue incrementar los sueldos v salarios para el personal de Tas
fuerzas armadas. Asi pues, en 2007, en medio de la ola de violencia, la
nueva administracion se comprometio a aumentar a 2.5 mil millones de
dolares el presupuesto asignado a siete dependencias al frente de la lucha
contra las drogas. Aun antes de echar a andar la Iniciativa Mérida el nuevo
monto asignado a las politicas antinarcéricos representd un aurmento de
24% frente a los niveles observados apenas un ano antes, en la anterior
administracion (Segob-sre, 2007).

CONCLUSION

Pese a la magnitud de estos estuerzos, 1o clerto es que poco se sabe acerca
de las drogas ilicitas, empotradas en la cultura v en las estructuras sociales,
econamicas y politicas, incluida la politica internacional. Ls decir, no se ha
explicado satisfactoriamente cémo surgieron los grandes cdrteles, organiza-
clones simultineamente empresariales v paramilitares, integradas vertical-
mente v muy centralizadas, con la capacidad para mover v colocar grandes
volumenes de estupefacientes. De igual forma, la transicion aparentemente
suave de la época de los cdrteles a un sistema de muliiples organizaciones
pequenas o cirteles boulique (se estima que en Colombia hay unas 100)
mis diliciles de detectar, y que han renunciado a mostrarse en puiblico,
tampoco ha sido esclarecida. Tas explicaciones sobre lTog cambios en ¢l

comportamiento de la violencia resultan igualmente estrechas, mientras
gue aquéllas que buscan dar caenta de Ta reorganizacion del control de te-
rritorios ¥ rutas con las Farc, desarticuladas relativamente y en franca reti-
rada, también dejan mucho que desear. lis evidente que en la época de los
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carteles, las batallas locales con las guerrillas obedecian precisamente a una
légica de control territorial. ;Qué organizaciones criminales ocupan los es-
pacios arrebatados a las Tarc?

Sin duda la pax uribista o “seguridad democratica® ha conseguido re-
sultados importantes en algunos frentes: la desmovilizacion de las bandas
paramilitares, el replicgue profundo de las rarc, la seguridad de los ejes del
sistema vial y de comarcas asoladas por la violencia. Aparecen, empero,
nuevas bandas v las tasas de homicidios vuelven a crecer en las grandes
ciudades. Mdas atn, la parapolitica, desenmascarada en procesos judicia-
les, da cuenta de una marana de juegos electorales v de poder local carac-
teristica de la época de los narco-para-latifundistas, solo que en una socie-
dad pacificada en cuanto no es la violencia manifiesta sino su amenaza lo
que mantiene ¢l orden, Fl sustrato ¢s una economia narcotraficante menos
visible pero tan préspera como en la época de los carteles, con un costo
muy elevado para preservar los derechos humanos y la calidad de la vida
democratica.

Bl débil Estadeo colombiane pudo derrotar en 1984-1993 a dos organi-
zaciones poderosas del narcotrafico. Pero ni aun el fortalecido Estado de la
pax uribista ha conseguidoe hacer seria mella a la participacion colombiana
en el mercado mundial de drogas prohibidas. Del ladoe de la demanda se
comprueba que en las calles de Estados Unidos se mantiene la pureza de la

cocaina colombiana y se abaten los precios.

La pax uribista diticilmente puede copiarse en México, pais de transi-
to de cocainag, en donde el crimen organizado opera a lo largo de ejes ur-
banos v donde la guerra contra las drogas adquiere enorme visibilidad, y
el uso indiscriminado del Ljército puede agravar la situacion de los dere-
chos humanos, Ademas. el control estatal centralizado de los frentes de
guerra puede ser una ficcion, como parece indicarlo la profunda crisis
institucional ¥ de credibilidad de una de las agencias mas importantes de
la seguridad del Estado colombiano, el pas. Fsta dependencia, controlada
desde la presidencia colombiana se ha viste envuelta en una serie de es-
candalos de colusion con el narcolralico y la parapolitica, asi como en
intervenciones telelénicas ilegales que llevaron al mismo presidente Uribe
a proponer sudesaparicion para crear una nueva agencia (Duncan, 2006:
211-239; Fundacion Tdeas para la Paz, 2006; Semand.com, 2008a, 2008b;
Flespectador.com, 2009).

Fl andlisis de los logros del Plan Colombia nos permite apuntar dos
conclusiones. La primera puede parecer a simple vista alentadora: el Plan
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Colombia, conjuntamente con la Politica de Seguridad Democratica del
gobierno de Uribe ha contribuido, sin lugar a dudas a fortalecer las institu-
clones armadas v el aparato de seguridad del Cstado colombiano. La segun-
da conclusion no deja de ser problematica: tras ocho afios del Plan Colom-
bia el volumen de cocaina producida y exportada desde ese pais a los
mercados estadounidenses, europeos y ahora también latinoamericanos no
parece haber disminuido. Por el contrario, pese al constante y masivo pro-
grama de [umigacion aérea y manual, Colombia permanece hoy como
principal [uente del *90% de la cocaina que llega al mercado estadouniden-
se” (Johnson, 2008).

Durante décadas, los expertos en este tema nos han alertado sobre los
estrechos margenes de maniobra que impone la prohibicion 4 los estados
productores y de ransito. La respuesta es simple: la prohibicion y la conse-
cuente ilegalidad de estas sustancias estd en la base del negocio v, por lo
tanto, de los incentivos para seguir asegurando una tajada de este mercado,
Mas atn, el despliesue de politicas coercitivas como la interdiceién v con-
fiscacion pueden, en ocasiones, servir a los intereses de las organizaciones
criminales (Reuter, 1998: Caulkins et al., 2005).

Alaluz de estas conclusiones, jqué podemos pues esperar de la Inicia-
liva Mérida? Esla, como su contraparte en Colombia, dilicilmente podrd
olrecer una solucion al problema de las drogas en Estados Unidos v en
México. No obstante, st nos eslorzamos, podriamos imaginar tres posibles
escenarios vinculados a la Tniciativa Mérida. El primero es optimista y le-
varia al desvio de los flujos de cocaima a una ruta altermativa que no cruza-
ra por territorio mexicano. Fs decir, un retorno al statu quo ante que per-
mitiera a las autoridades mexicanas atacar de golpe los problemas de
violencia v de cormupcion —desatados en buena medida por el transito de
cocaina y por la organizacion de una economia de transito y de servicios—
v reapuntalar, como ha sido el caso en Colombia, a las instituciones del
Estado. Sin embargo, es dificil imaginar que México, por si sélo, pudiese
lograr el desvio de lo que a todas luces es una avalancha de cocaina, esti-
mada en alrededor de 400 toneladas de polvo blanco. Por consiguiente,
este primer escenario optimista dependeria a su vez de la cooperacion y
complicidad de Washinglon. Un segundo escenario, quizds mds cercano a
lo que hemos visto en Colombia, seria el [ortalecimiento de las institucio-
nes coercitivas del Estado mexicano y el restablecimiento de niveles conte-
nidos v “aceptables” de corrupcion v de violencia. En este caso se requeriria
de la ayuda ccondmica y de la cooperacion de Estados Unidos no salo para
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detener ¢l flujo de cocaina, sino también ¢l trasicgo de armas legales ¢ ile-
gales que cruzan la frontera desde Lstados Unidos a México, Ll tercer y
ultimo escenario es, desde luego, el mas realista, en él se perfila un episodio
mas en la larga cadena de encuentros v desencuentros que han dominado
a lo largo de un siglo las relaciones México-Estados Unidos en materia de
drogas. Aun asi, lo que no podemos ignorar, va sea que hablemos de Méxi-
co o de Colombia, es que en ninguna de estas posibilidades liguran, de
manera prominente, las consecuencias negativas que estas politicas han
conllevado para nuestras todavia [ragiles democracias.
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INTRODUCCION

La contribucion multiple de las Fuerzas Armadas Mexicanas (tam) a la go-
bernabilidad y, en particular, a la seguridad tanto publica como nacional
data de décadas. Sin embargo, la participacion militar en ambas segurida-
des se ha ampliado a lo largo de los ultimos 15 afos debido a la sucesion
de crisis econdmicas y politicas, y sus impactos sociales negativos; la menor
capacidad de mediacion de las instituciones del Estado mexicano; el [oria-
lecimiento de distintos actores no estalales (el crimen organizado y en par-
ticular el narcotralico, comandos guerrilleros y movimientos sociales anti-
sistémicos), y la recomposicion de la cispide de la clase gobernante y de la
clase empresarial a causa de la transicion “democratica” dirian algunos ana-
listas, oligdrquica, senalariamos otros,

Lo cierto es que la vulnerable v volatil legitimidad del conflictivo proce-
sa de transicion provecd movimientos teltricos de diversa intensidad que
cimbraron v cambiaron el pacto social en el que se basaba el Cstado v los
diferentes gobiernos federales. Situacién que se manifests, entre otras di-
mensiones, en la fragilidad de la seguridad puablica (servicio vital de cual-
quier Estado para su sociedad) y en la erosion paulatina de la seguridad
nacional (sn) entendida comeo la satslaccion de las necesidades sociales bi-
sicas para garantizar la reproduccion material y moral de 1a nacion mediante
acciones del gobierno y del Estado en conjunto. Seguridad que mas adelan-
te defmiremos con mayor profundidad al igual que la seguridad pablica.

La intermitente conflictividad social a la que hemos aludido causé a las
Fam relevantes transformaciones tanto internas como externas, no solo con
respecto a los servicios para la seguridad publica sino también para la sy,
en general, para la gobernabilidad de la economia v 1a sociedad mexicanas.
Cn retrospectiva, podemos afirmar que de 1994 a 2000 los cambios internos
en las TaM respondieron a la conflictividad politica de manera inocultable.
Asi por ejemplo, en 1995, las repercusiones del conflicto guerrillero en Chia-
pas en las fam [ueron multiples en varios aspectos: en cuanto a la organiza-
cion se crearon numerosos comandos de [uerzas especiales y tansportados
por el aire, crecieron las unidades encargadas de la logistica, del transporte
lerrestre v adreo, y de inteligencia; se adquiridé o se produjo mas equipo y
ATmMAamento y $¢ compraron vehiculos terrestres ¥ AETE0S Tivianos; se aumen-
t6 Ta estructura educativa con la fundacion de las escuelas militar de inte-
ligencia v la de operaciones especiales; se modifics el funcionamiento inter-
no al organizarse maniohras conjuntas del Ljército v la luerza Aérea con la
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Marina, una jefatura auténoma de la aviacion y un comando conjunto de las
tres fuerzas armadas, se reestructurd la labor de comunicacion social por la
via de organismos responsables o de diputados ¥ senadores militares con
licencia, y por medio de planeacion estratégica, se utilizaron dispositivos de
accion principalmente de caracter contraguerrillero v antinarcotrafico (Pi-
feyro, 2000, 2003).

Ahora bien, este ensayo estd compuesto por dos apartados generales.
El primero aborda la estrategia de seguridad publica anticriminal, las expli-
caciones gubernamentales cuando ésta no [unciona, sus errores Lacticos, la
necesidad de elaborar una relorma militar y las repercusiones internas v
externas que tales errores significan para las ram. Asimismo, se muestra la
importancia v los objetivos de la asistencia policiaco-militar norteamerica-
na al aplicar ¢l Plan México (pu), bajo el cobijo de la Alianza para la Segu-
ridad v la Prosperidad de América del Noite (aspax). Ll segundo apartado
presenta la concepcion de sn actual, como ésta ha perdido su contenido
integral v la manera en la que hoy se privilegia una vision de tipo preventi-
vo (frente a situaciones potenciales o reales de emergencia social, politica o
ambiental que puedan superar la capacidad de respuesta del Estado), re-
presivo y militarizado de acuerdo con el Plan Nacional de Desarrollo {PnD)
del gobierno de Felipe Calderdn. La sn estd disociada de un desarrollo so-
cial y politico incluyente, y econdmica y ambientalmente autosustentable.
Se apuesta al mero crecimiento econdmico gue se supone derramarad sus
benehicios a toda la sociedad mediante el “libre” comercio interno e inter-
nacional, lo que implica restringiv al maximo la intervencion del Estado
mexicano en la economia.

ESTRATEGIA, JUSTIFICACIONES Y FALLAS TACTICAS

La estrategia de seguridad publica federal antinarcéticos es de corte repre-
sivo y reactivo y, muy secundariamente preventivo de los delitos del narco-
tralico y la drogadiccion. Estd centrada en una cadena de acciones gue asi
lo demuestran: investigacion, persecucion, arresto, consignacion, enjuicia-
miento y encarcelamiento, aungue eslos eslabones se cumplen a medias a
causa de otros factores, a saber, ineficiencia, corrupcion e impunidad poli-
ciaca, judicial y carcelaria. Bl fortalecimiento de esta estrategia descansa en
el madelo incremental; si los narcos aumentan la calidad del entrenamien-
to v armamento de sus pavamilitares v la violencia de sus acciones, asi
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como de los pagos para la corrupcion, entonces, se requicre de mas policias
y militares, avmamento mas moderno, respuestas contundentes, equipo
técnico superior ¥ mejores salarios, v asi se razona sobre cualquier aspecto
técnico bélico. Se tiende a sobreestimar los elementos materiales sobre los
morales en la llamada guerra antinarco. Es decir, para el caso del aumento
de salarios, no se reconoce que ningin Estado del mundo puede competir
con el crimen organizado, pues este Gltimo puede duplicar o triplicar los
pagos [acilmente. Por esto, los incentivos morales {ceremonias de reconoci-
miento publico, acenso de rango, entrega de medallas y diplomas, elcélera)
son lundamentales asi como que ¢l luncionario civil o militar posea voca-
¢ion profesional. Lo anterior o supone que 1o tenga ingresos decorosas y
Prestaciones sociales atractivas,

Fl madela por incremento se complementa con lo que las autoridades
afirman que es una estrategia anticriminal integral: estrecha cooperacion v
coordinacion e intercambio de inteligencia interinstitucional y entve las po-
lictas municipales, estatales v la federal para poder realizar operativos con-
juntos contra el crimen profesional, asi como con la contraparte del sistemna
judicial y penitenciario.

En consecuencia con lo antes planteado, [rente al aumento exponen-
cial de delitos de alto impacto (como secuesiros, violaciones, narcoejecu-
ciones) y comunes {como asallos en la via publica, robos a viviendas y de
aulos) se presentan supuestas soluciones al crimen prolesional: mano dura
en el plano fisico y legal, las que a su vez reproducen la dptica represiva
antidelincuencial del gobierno.

Una primera vision y solucidn reduccionista es la de cardcter juridico.
Se parte de la necesidad de tpificar nuevos delitos como rebajar la edad
penal debido a que cada vez mas menores de edad estan implicados en la
distribucion de narcéticos ¥ de armas, o bien, aplicar la pena de muerte,
tan de moda en las elecciones de 2009, entre otras medidas), también au-
mentar las penas pecuniarias v afios de encarcelamiento como factor disua-
sivo. Ademds, se afirma que se debe ofrecer capacitacion legal a policias y a
empleados judiciales, elaborar reglamentos de responsahilidad de servide-
res publicos, promulgar leyes anticrimen, etcétera. En fin, actualizar el en-
tramado legal y capacitar a quienes van a aplicarlo.

Otra version simplisia sostiene que la deliciencia basica para abatir el
crimen prolesional es éenica vy burocrilica, o sea, organizativa y logistica.
Esto significa que, por un lado, se requiere mayor coordinacion y coope-
racion interinstitucional entre los organismos civiles y militares del Esta-

[@ £ COLEGIO M
M

DE MEXICO 7.



| 4% FLERZAS ARMADAS MEXICANAS FN LA SFEGURIDAD PURILICA 1349

do, asi como con sus contrapartes norteamericanas por el camino del n-
tercambio de informacion confidencial y estadistica v la planeacion de
acclones conjumtas y, por otro, se arguimenta que se requiere de entrena-
miento especializado, equipos de comunicacion y ammamento modernos,
v transporte aéreo, terrestre v maritimo. Todo encaminado a fortalecer la
profesionalizacion policiaca acompanada de altos salarios para atraer el
reclutamiento y disuadir a los elementos de que cometan actos de corrup-
cion. Cooperacién, coordinacion y prolesionalismo con y entre [unciona-
rios de carrera, sou, segiln esta perspectiva, la clave para la balida antinar-
coticos y anticriminal.

Resulta obyio gque para poner en marcha el proceso descrito se requie-
e de un enorme presupuesto pablico anual. Es importante destacar que los
argumientos mencionados responden a una vision mecanicista al considerar
que 1o se avanza en el mejoramiento de la seguridad publica y el combate
al narcotrafico porque falta mayor coordinacion, mejor planeacion estraté-
gica, mas policias y jueces profesionales, etcétera. O bien, se arguye, falta
presupuesto adecuado.

Una tercera variante de esta indole para explicar las derrotas frente a los
narcotralicantes, es de corte voluntarista. No existe, se alirma, voluntad
clara del Presidente y de los allos [uncionarios civiles y militares para am-
pliar la camparia contra el crimen transnacional. 51 bien es indudable que
se reguiere voluntad personal o colectiva para realizar cualguier accion, se
subestiman las barreras estructurales de caracter cultural y economicoso-
cial, como la extendida narcocultura entre los jovenes, quienes forman par-
te del ¢jércite de desempleados, ademas de los mas de 55 millones de po-
bres v pobres extremos en donde ¢l crimen organizado recluta a sus
operadores. Por ejemplo, con 0.5% de esa cantidad estariamos hablando de
275 000 personas: cifra, de hecho, muy reducida ya que solamente los nar-
cos cuentan con un estimado de colaboradores de 500 000 personas, repor-
16 el alto mando militar.t A esta poblacién habria que agregar un numero
indeterminado de bases de apoyo social de otras actividades delictivas como

Lil secretario de la Delensa Nacional, general Guillermo Galvin, reveld a diputados
que 300 000 personas apoyvan al narco isembracores: 300 000, comercianies, vigilanies,
transpertistas, distribuidores y narcomenudistas: 160 000 y capos de diverso rango;
40 000). A esta especie de narcogjército habiia que agregar otras hases de apoyo social
de distintas acrividades criminales v el contexro de deterioro del empleo, el ingreso v la
seguridad lahoral, mds un millon trescientos mil nuevos pohres extremos que repora el
Banco Mundial por la crisis alimentaria de 2008, (Merlos, 2008: 1),
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as de contra-
bando o robadas, drganos humanos, prostitucion infantil, etcétera.

Una cuarta explicacion es la culturalista y se refiere a las caracteristicas
de la poblacion, especialmente a los jévenes. Voceros gubemamentales y
religiosos dicen que éstos carecen de actitudes v valores civicos (patriotis-
mo, solidaridad, honestidad), religinsos (amor al projimoe, humildad, fe,
servicio a la comunidad), lamiliares (obediencia a los padres y sus normas)
v legales (respelo al Estado de derecho y a las instituciones). “Explicacion”
recién relrendada por el presidente Calderon? y repetida por jerarcas ecle-
siasticos desde hace mucho tiempo. Esta vision no se pregunta por qué la
juventud actual no cree en la patvia, Dios o el Estado. Considero que ello
responde no tnicamente 4 los grandes niveles de desempleo y pobreza sino
ala falta de expectativas de mejores condiciones de vida ¥ a que forman la
generacion que ha vivido las crisis econdmicas recurrentes de las ultimas
dos décadas.

Ll quinto enfoque analitico del por qué no hay resultados positivos en
seguridad publica se centra en la extendida impunidad, tanto institucional
como social, que se reproduce con base en la corrupcion v la ineficiencia
administrativa, pero que también, se alirma, obedece al peso de 1a herencia
priista donde los bienes y servicios piblicos son vistos por los [uncionarios
policiacos y los jueces como patrimonio personal que se les otorga a discre-
cion. Para erradicar la cultura de Ta impunidad en los servidores publicos
s¢ requiere su profesionalizacion, cambiar su mentalidad por una de servi-
cio publice y elaborar reglamentos que dehman sus acciones de forma que
policias, ministerios publicos, jucces ¥ magistrados se gufen par criterios
de imparcialidad y honestidad, v para que los criminales tengan la certeza
de que van a ser arrestados, consignados v enjuiciados.

Con otras palabras, se argumenta que los delincuentes, bajo un razona-
miento de costo-beneficio, antes de efectuar un acto ilicito dudarian, pues
sabrian que su crimen no quedaria impune y que se tendrian que enfrentar
aun honesto y eficiente sistema policial, judicial y penitenciario prolesional
en el cual la victima tendria conllanza en las autoridades para denunciar el

el trafico legal de migrantes, mujeres, ninos, armas, mercancy

4 Durante el aclo celebrado en la residencia presidencial por el Dia Internacional
contra el Uso Indebido v el Tralico Uicito de Drogas, Calderon dio un sermon a los jo-
venes quienes “tehen poce gue creer, que ho creen en la familia que no tuvieron; que
no creen en la economia o en la escuela: que no creen en Dios, porque no lo conocen®,
{La Jornade, 28 de junio de 2009: 1), Ll conservadurismo presidencial laico v religioso
que criminaliza a la juvenuud no puede ser mayor.

EL COLEGIO Frda
W DE MEXICO 7.



| A% FLERZAS ARMADAS MEXICANAS FN LA SFEGURIDAD PURLICA 161

ilicito. FEsta optica no considera que hay sociedades desarvolladas en Tas que
la impunidad de los delincuentes v la corrupcion de los funcionarios son
reducidas v, sin embargo, el indice delincuencial es alto. En México donde
hay tantas necesidades sociales insatisfechas, el analisis del costo-beneficio
sale sobrando, sobre todo en el caso de los delitos ocasionales o circunstan-
ciales de donde se nutre el crimen profesional. Claro, esto ltimo es valido
si estamos hablando de un régimen politico democratico (uno no dictato-
rial), que cuenta con un Estado de derecho minimo, como en México.

La sexta explicacion acerca del avance o del estancamiento de la guerra
anticriminal es la corresponsabilidad, es decir, de forma reiterada las awo-
ridades federales, especialmente el Poder Ejecutivo, indican que si las auto-
ridades estatales y tederales no combaten el narco con sus facultades legales
€n sus territorios, ¢s imposible avanzar; lo mismo se dice del Poder Tegis-
lativo, cuando no aprueba con celeridad iniciativas presidenciales de ley
para confrontar al crimen profesional.

La ultima explicacién es de corte militarista, Debido a que las ram son
superiores respecto a entrendamiento, armamento, organizacion v a que son
menos corruptas e ineficientes que las policias, deben tener un rol definiti-
vo en la batida antinarco. Por ello, se requiere una saturacion total del tea-
o de operaciones en una ciudad o un estado mediante el despliegue de
miles de soldados, acciones decisivas para arrestar capos, destruir laborato-
riog, conhscar dinero v drogas, palrullgjes continuos, retenes moviles, etcé-
tera. Es, supuestamente, la solucion definitiva y mas efectiva.”

Sin duda, todos los enfoques analiticos resefiados (que a la vez son jus-
tificaciones de cara a clertas coyunturas criticas) Son necesarios e mportan-
tes para intensificar la campafia pro seguridad publica v antinarco en Méxi-
co, mas son insuficientes dado que se desligan del critico y desigual contexto
socioeconémico donde se pretenden instrumentar. Conviene destacar que
a excepcion de las visiones legalista, voluntarista v culturalista, todas tienen

* Una vision oprimista que combina algunas de las explicaciones nombradas sera-
la que, primero, la presencia del Estado debe empujar a una permanente clandestinidad
al erimen organizado v, segundo, disminuir el indice delictive en los ambitos municpal,
regional ¥ nacional. lo que signilicara que ¢ Estado puede imponerse mediante la pre-
vereion del delito, la prolesionalizacion de la inteligencia policiaca v la aplicacion del
nuevo sistema de jusiicia penal. 51 estos objelivos se consiguen, va sea con Calderon o
poco después, pocremos decir gue se ha ganaco la guerra al crimen organizado.” Vo-
luntarisme, militarisme, corresponsabilidad, tecnicismo v juridicidad son las supuestas
soluciones o lacticas para ganar la guerra (Carbonell v Ochoa Reza, 2009 590,
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una fuerte tendencia economicista: sin suficiente presupuesto no se puede
avanzar de forma sustancial o esperar resultados positivos importantes.

Paradéjicamente, el mejoramiento real v sostenido de las condiciones
econémicas de la mayor parte de la nacién mexicana, no se considera un
elemento clave para intensificar la lucha pro seguridad publica y anticrimi-
nal * El Fstado v la nacion aparecen disociados por medio de un presupues-
Lo publice que proporcionalimente gasta mas en satislacer las necesidades
de la burocracia y del [uncionamiento estatal que en las de reproduccion
lisica y moral de la nacion. De igual manera, la vertiente o enloque volunta-
rista no incluye a los sectores populares, solo cuenta el liderazgo presiden-
cial o gubernamental, o sea, la voluntad colectiva entendida como partici-
pacion ciudadana amplia y permanente no se requiere de forma sistematica,
y cuando se demanda, los gobernantes piden que sea sin ninguna compen-
sacién o alternativa econdmica a cambio, sélo por amor ¢ la patria, o a los
valores nacionales de solidaridad y responsabilidad comunitarios.

[n sintesis, las condiciones objetivas (econémico-presupuestales) o sub-
jetivas {morales v volitivas) para el funcionamiento del Estado mexicano
frente a la inseguridad publica, al mismo tiempo, son las causas que se su-
pone explican por qué se avanza o no contra la delincuencia prolesional:
[alia de leyes adecuadas, de armamento idéneo, de organizacion moderna,
de voluntad pelitica, de culwura de la legalidad, etcélera. Condiciones obje-
Livas v subjetivas, y causas se alternan como una especie de cirewlo vicioso
donde las instancias de responsabilidad civil no quieren reconocer ¢l carde-
ter historico, estructural y coyuntural del erimen organizado, o si lo hacen,
sélo se refieren al pasade: las desastrosas herencias cecondmicoculturales que
dejaron 60 afios de predomine de gobiermos nacionales del pr1. LEmpero, no
explican el porqué de su actual reproduccion ampliada en las administracio-
nies federales del rav o en las estatales v municipales del prD ¥ del prL

Se requiere, de manera urgente, una politica de Estaclo para la segu-
ridad publica, que incorpore, a la estrategia anticriminal, tacticas ahora
ausentes como las siguientes: 1] el seguimientio y golpes sistematicos con-
tra el nervio financiero del crimen y sus operadores del lavado dinero (los

* Por gjemiplo, con respecto a la relacion del gasio en educacion media v superior,
v el gasto militar, el gobierno de Calderan realizd, en 2008, inversiones en equipo agreo
v maritimo para las fuerzas de defensa v seguridad por mis de 27 000 millones de pe-
so3, casi dos veces el presupuesto de la Universidad Nacional Aurdnoma de Mexico,
para rrarar de comtener una eriminalidad que no ha dejado de agravarse (La Jornada, 10
de agosto de 2008: 12).
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delincuentes de cuello hlanco que nunca aparecen en la television, porque
slempre son los mismos narcos, los que si lo parecen y no los caballeros de
sociedad a los que se muestra); 2] la investigacion v confiscacion del patri-
monio criminal v el arresto de los prestanombres para la compra de propie-
dades; 3] el impulso a formas de participacién ciudadana por la via de gru-
pos de expertos v organismos de contralorfa social para supervisar el
[uncionamiento del sistema policiaco, judicial y penitenciario: 4] campanas
permanentes de prevencion de delitos (contra la drogadiccién, el narcotrali-
co y el contrabando, entre otros) como lorma de restar poder econémico al
crimen; 3| campanas masivas para estimular la participacion social median-
te policias de barrio v comunitarios,’ juntas de vecinos, v 6] la instrumenta-
cion de campafias amplias ¥ permanentes de rehabilitacion de drogadictos.
Si no se introducen las tacticas mencionadas, seguird dominando la 16gica
represiva sabre acciones preventivas, participativas y de rehabilitacion en la
estrategia de seguridad publica. Por supuesto, tal politica debe acompanarse
de poliricas de Fstado econdémicas —para propiciar empleo bien remunera-
do a gran escala—, v sociales permanentes de combate estructural a la enor-
me pobreza nacional ® Politicas de Estado que, si bien no van a acabar con

T Los aspectlos positivos de la experiencia de la policia comunitaria de la Region de
la Monlana, en Guerrere, ha sido insullcientemente estudiada, algunos han sido la re-
cduccion del indice delictivo v el aumento de la conlianza de la comunidad hacia la po-
licia, asi come ¢l bajo costo econdmico de su mantenimiento. De igual manera, no se ha
rellexionado con prolundidad sobre owras experiencias en México y en olros paises
{Memaoaria. Seminario Intemacional, 20087,

® a mayoria de los analistas de palitica anticriminal desligan el asimétrico entamo
socioecondmico como causante del incremento del indice delictivo: “Frn América Tarina,
es talso el dilema que senala gque la pobreza o 1a fala de desarrollo es el ovigen del pro-
hlema. En el pasado, habia pobreza en niveles superores ¥ ello no implico que automa-
ticamente la poblacion optara por el erimen como medio de vida™ (Benitez Manaut,
2009: 1). El crimen como fenomeno reciente de los afos noveria, apunta el aulor, es
producto de la “globalizacion v la apertura comercial”, no del subdesarrollo. mas olros
[actores (atraso e incomunicacidn rural, ausencia del Estado, demanda creciente de dro-
EAs v drmas), pero “estd mds asociade” alirma, a la transicion democrilica incompleta, a
la debilidad del Usiade de derecho v a la wardia reforma de la seguridad publica. No cabe
duda, la intencion es desestrucwurar lo estmcturado, economia v politica, para ast dar
una explicaciom multicausal que no reconoce que la globalizacion desmanteld el listade de
hienestar minimae v el salaric inditecto que representaba, Ta apertura provocd mavar
pobreza y desempleo rural y urhane, migracidn masiva interna ¥ externa con su cotrela-
o la desintegracion familiar y la descomposicion social, aumento de 1a economia infor-
mal v criminal. etcélera. Claro, todo esto no es economia, alirmarian muchos analistas,
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la inseguridad publica, ecomdmica y social de inmediato, si tortaleceran la
moral de la nacién en una guernra de varios frentes. Para una empresa de esta
envergadura se necesitan estadistas ¥ no gobernantes sexenales.

LAS FUERZAS ARMADAS MEXICANAS Y LA NARCOGUERRA:
REFORMA MILITAR, REPERCUSIONES INTERNAS Y AYUDA EXTERNA

Para el caso concrelo de las ram como parte de la estrategia anticriminal y
de una politica de Estado en materia de seguridad pablica, se requiere im-
pulsar primero una transtormacion militar dentro de la postergada reforma
del Estado mexicano. Es imperativo mejorar ¢l funcionamiento interno de
las FaM ¢ igualmente sus misiones externas,

Por lo anterior, proponemos varias iniciativas surgidas desde el dmbito
legislativo v académico para que el aumento presupuestal militar anual
tienda a la reforma castrense: 1] discutir la pertinencia de nombrar un se-
cretario de defensa civil que, con mas margen de libertad que la milicia,
pudiese impulsar dicha reforma, o bien, que un militar retirado se encargue
de esta [uncion; 2] unilicar las secretarias de Delensa y Marina, lo que per-
mitiria un ahorro presupuestal considerable y una mayor coordinacion de
las misiones mediante un Estado Mayor conjunto integrado por los coman-
dantes del ejéreito de terra, aire y mar que se roten la jelawura; 3] reducir
las facultades del secretario de las Fau, civil o militar, referidas a la adminis-
tracion de justicia militar para dar autonomia al procurador de justicia o
crear la hgura juridica de un ombudsman castrense, 4] reestructurar la edu-
cacion y el adiestramiento militares para reducir el abuso de poder, la in-
capacidad de cuestionar ordenes contrarias al Estado de derecho democra-
tico y la percepcion de superioridad militar frente a las autoridades civiles;
3] fortalecer el servicio profesional militar mediante mejoras en la educa-
cion, los salarios v las prestaciones; 6] anular o limitar el fuero de guerra
para asi poder sancionar las violaciones a los derechos humanos de la po-
blacién civil, este [uero ha sido criticado por organizaciones de derechos
humanos nacionales e internacionales, pues cada vez son mas las violacio-

s una cuestion politica, cultural, legal, estatal, de seguridad juridica ¥ publica, y no de
seguridad social, laboral, educativa ¥ nacional, Primero, se argumenta, tiene prioridad la
seguridad puablica y después vendrin todas las orras seguridades. El mismo razonamiento
se usa para explicar lo que secede en muchas elecciones respecto a la democracia elecro-
ral, pues nunca aparece la democracia econdmica social sustantiva y participativa.
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nes durante los operativos antinarcéricos, 7] hacer mas transparente ¢l uso
del presupuesto castrense e impulsar la sistematica rendicion publica de
cuentas; 8] fundar un centro autonomeo de investigaciones estratégicas con-
formado por investigadores militares v civiles que elaboren una politica de
Estado para la seguridad nacional v la defensa, y acrualizarlas en consonan-
cia con el cambiante entorno interno e internacional:” 9] modificar las leyes
y reglamentos militares para evitar la discrecionalidad al otorgar los ascen-
808, recompensas, remuneraciones, comisiones y medidas disciplinarias;
10] crear mecanismos de supervision legislativa para loralecer la diversili-
cacion de la asistencia militar externa, no exclusivamente basada en crile-
rios economicos de precio v disponibilidad, sino de autonomia téenico-
politica en relacion con el adiestramiento, mantenimiento y refacciones del
equipo adquirido, v 11] resaltar la necesidad de que haya injerencia real del
legislativo para supervisar el funcionamiento interno y externo de las Fan,
Concretar las propuestas anteriores requiere de varias acciones y pro-
cesos: voluntad politica de la clase gobemante, civil y militar, v no necesa-
riamente de mas presupuesto; reclefinicién de la tradicional relacion civico-
militar predominante por mas de medio siglo; actualizacion no autoritaria
de las misiones castrenses exlernas e internas en Uempos de paz; mayor
protagonismeo v responsabilidad del Poder Legislative; mayor exigencia de
la sociedad para que el presupuesio sea mds racional econdmica y politica-
menle, o sea, que no se realicen compras de material costoso u obsoleto
como cazabombarderos estadounidenses F-16 o barcos guardacostas o des-
tructores que no tienen nada que ver con nuestra politica militar de carde-
ter defensivo y disuasivo, ¥ que su adquisicion no afecte el actual entorno
de enormies y crecientes carencias econdomicas de la nacion mexicana.
Abordemos de forma somera las repercusiones intemas y externas que
ha tenido la creciente participacion de las rau en la batida anticriminal. Al
interior la tropa ha sufiido una creciente desmoralizacion debido a las si-
guientes causas: 1] la separacion, hasta por medio afio, de su familia; 2] el
alslamiento y las condiciones inhaspitas del terreno; 3] el peligro constante
durante los operalivos; 4] los bajos salarios, y 3] las constantes v [aligosas

"1l secretario de la Defensa Nacional, general Guillermo Galvan, al abordar los
objetivos fundamentales ¥ las lineas de trabajo de la Comisidn de Defensa del Senado
TECOTOCE qUE E3Tas “encuentran un punte de apovo insustituible con la implementacian
de una politica de defernsa nacional de la cual el Fstado mexicano carece” (Sedena, 2007:
10 [las cursivas som del autor]). Fn tal documento se mencionan algunas de las iniciari-

VAL (L€ Praponamas ara una reforma militar
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tareas. Fsto ha ocasionado indisciplina y, sobre todo, desercion masiva, que
manifiesta el deterioro del material humano v se tefleja en la desercion
acumulada de 2000 a 2006: 107 128 militares, un promedio de 49 deser-
tores diarios, mas los 5 116 de enero a abril de 2007, cifras sélo de la De-
fenisa Nacional. El proceso anterior ha ido acompanado del paso de solda-
dos regulares v de fuerzas especiales a los grupos del crimen organizado
conlormado por los lamadoes Zetas, provocando una situacion paradojica
y muy peligrosa: el propio Estado esta adiestrando con éenicas de alta es-
pecialidad y letalidad al enemigo a combatir. Esla circunslancia se da al
mismo tempo que la penetracion v corrupeion del narcotralico en las ram,
como se ha revelado en diversos casos publicos.

La participacion castrense al exterior, en la sociedad, ha implicado un
proceso de militarizacion organizativa (participacion de mandos altos v
medios v de tropa en la mayoria de las policias municipales y estatales ¢
incluso federales), operativa {disefio v planeacion de acciones) v de adoc-
trinamiento (disciplina férrea, ordenes cumplidas, etcétera) que ha provo-
cado un efecto no deseado pero esperado: el incremento, de diversas ma-
neras, de la violacién a los derechos humanos de la poblacién civil (Human
Rights Watch, 2009}, dafiando de este modo la imagen publica de las ram,
aun cuando siguen siendo bien evaluadas en las encuestas publicas ® Dicha
violacion obedece entre olros [aclores, a uno [undamental: las am y cual-
guier milicia del mundo no estan entrenadas, adoctrinadas v equipadas
para labores de policia. Es decir, la mentalidad castrense ve lag situaciones
en blanco y negro, amigo o enemigo; respeto imestricto a lag érdenes; dis-
ciplina férrea y sanciones duras. No estan adiestradas para dialogar ni para
discernir sobre la proporcion de violencia que deben emplear en sitnacio-
nes de emergencia, como se supone que las policias profesionales si lo es-
tan.” La mentalidad militar tipica parte de dichos o reflexiones rigidas como
“orden y contraorden, igual a desorden” o “si ordeno v me equivoco, vuel-
vo a ordenar”, entre otras. Como las ram “llegaron para quedarse” por un
buen tiempo, deben pensarse soluciones parciales, como que estén presen-
tes [uncionarios de derechos humanos durante los operativos policiaco-
militares, que se elaboren inlormes inmediatos y claros, penas ejemplares para

# Para mayor informacion acerca de la existencia o no de militarizacion en México
consullese Insyde (2006a).

¥ Vease la esclarecedora polémica entre académicos v [uncionarios civiles en lns-
yele (2006h),
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quienes violen derechos humanos ejecutados por la justicia civil o militar
segun le corresponda al infractor, entre otras acciones. Ahora trataremos el
entomo internacional inmediato, o sea, con el vecino pais nortenio, impul-
sor historico de la participacion de las ram en tareas antidrogas.

¢SEGURIDAD CON PROSPERIDAD?

El [uncionamiento de este binomio, jes simultaneo o alternado? Abordemos
algunas criticas a la Alianza para la Seguridad y Progperidad de América del
Notte (aspan}, que firmaron los gobiernos de Canadd, Estados Unidos v
México, en 2003, Con respecto al mismo nombre de la aseax, jeudl es el
estatus legal del documente suscerito? Obvio, no ¢s un convenio, acuerdo o
tratado trilateral sino una alianza cuyo alcance a corto, mediano y largo pla-
z0s no estd delimitado, pues los compromisos acordados para realizar estu-
dios, talleres ¥ evaluaciones van de los tres meses hasta los tres afios como
promedio. Un importante diplomatico mexicano considers que la 4spax en
cuanto a la legalidad a lo que mas se acerca es al Consejo Econémico de Asia
Pacilico, dado que no impone obligatoriedad a los estados [irmantes dejan-
doles, por ello, margen de maniobra para cumplir con los compromisos.
Otro aspecto a resallar es la evidente desigualdad de la sociedad de los
Lres pafses y los dilerentes costos econdmicos v politicos para cada uno gue
implica impulsar Ta prosperidad y la seguridad mediante un mayor control
del transito de personas, mercancias, alimentos, sustancias quimicas, armas,
entre otros rubros. Estos intercambios, bajo ciertas circunstancias, pueden
entorpecer ¢l libre comercio —supuesto puntal del desarrollo econdmico
social milateral— v afectar a la s v del Estado de los paises respectivos. Por
otra parte, la aspa¥ no se menciona para nada en el Tratado de Libre Comer-
cio de América del Norte (TLcav) firmado en 1994 por los mismos Estados
v, sobre todo, no se hace la mas minima evaluacion de hasta donde el TLcan
ha cumplido con sus metas. en especial para México, a saber, creacion de
empleo masivo, translerencia y dilusion de tecnologia moderna, contribu-
cion real de la inversion extranjera direcla al desarrollo, aportacion de la
lamosa revolucion exportadora al bienestar social, acceso prelerencial al

mercado norteamerican (O, entre Otros pun Los. i

- Un estudio lnanciado por el Carnegle Endoweinent es muy ilustrativo sobre el
particular, Véase Audley (2003),
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Otro aspecto vital que siempre aparece durante las reuniones académi-
cas referidas al TLcan, v hoy con la aspan o TLCaN plus, Fox dixit, es discutir la
necesidad sociopolitica para unos analistas, la viabilidad pelitica para otros,
y la franca imposibilidad para otros mas, de que México, dadas las enonmes
asimetrias de desarrollo econdmico con la Union Americana v Canada, tenga
acceso a fondos de inversion compensatorios en infraestructura fisica y social
como los recibidos por los socios menos desarrollados de la Unién Europea
(Espana, Irlanda, Grecia v Portugal), londos que han sido basicos para la
generacion de cohesion social. En 1989 el ris de Grecia y Portugal era de
52.5 y 56.3%, respectivamente, del pis per capita medio de o que después
tue Ta Uk; en 1996 el i per cdpita eva de 64.9 y 67.5%, para cada uno.

Falta una discusion colectiva amplia y publica para claborar un proyec-
to nacional definido a futuro; tanto uno que apueste a la mayor integracion
comercial, productiva y estratégica con la potencia nortena, integracién con-
cebida como supuesta motor de nuestro desarrollo socioecondmico, lo que
redefiniria aun mas la concepcion tradicional de soberania nacional, o bien,
otre provecto que plantee la impostergable necesidad de fmpulsar otra for-
ma de integracion con tal potencia que disminuva su caracter subordinado
y dependiente a partir de una renegociacion del TLcaN v de una verdadera
diversilicacion comercial y politica, y no solo diplomatica, con otros bloques
econdmicos regionales.

Para evaluar el sentido y contenido de la Astan se puede recurrir a tres
indicadores analiticos generales que se deben usar con agilidad y no de
forma mecanica: la legalidad de tal alianza, su institucionalidad y la legiti-
midad social generada por los resultados concretos. ! O sea, jla aspan ad-
quirira un estatus diverso al de alianza? v sobie todo, desde la perspectiva
mexicana, ;no se hard nada con respecto a la llamada Ley Lugar que reclama
jurisdiccionalidad supranacional norteamericana referida a los energéticos?

La institucionalidad se relaciona con el impulso que se le da a los orga-
nismeos que son producto de acuerdos, convenios o tratados, por ejemplo,
a ese ente casi [antasmagdrico llamadoe Banco de Desarrollo de América del
Norte (suan) contemplado en el tLcan, se le [omentara con un presupues-
Lo socialmente generoso mediante acciones de desarrollo regional, o hien se
seguird con restringidos proyecios de saneamiento ambiental fronterizo?
Por cierto que algunos economistas afirman gue el rpan ni s banco regio-

'Véase Pifievro (2004: 150-160) para conocer los indicadores analilicos que pro-
puse para examinar el contenido real de la seguridac hemislérica en América Latina.
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nal ni es de desarrollo (Fgremy, 2009) dade que, porun lado, sélo cubre la
region fronteriza comun de México ¥ la Unién Americana v no el resto de
sus territorios, ademas de que excluye a Canada, v por otro, no desarrolla
las zonas mas depauperadas de ambos paises, principio basico de cualquier
plan de desarrollo regional.

La poblacion mexicana considerara legitimos el TLCAN v el TLCAK plus en
lunicion de los resultados prometidos que se obtengan a lavor del progreso
para la mayoria de habitantes de nuesiro pais, v no solo para la oligarquia
exportadora e importadora mexicana y transnacional noreamericana, como
sostienen algunos analistas que ha sido. De hecho, senala una estudiosa
norteamericana respecto a la ASPAN gue ésta “representa una integracion
muy selectiva en donde existen grandes areas de exclusion. Fn esta integra-
¢ion profunda no entran temas esenciales como son la libre movilidad de
personas, la integracion y cooperacion en alcanzar metas sociales, la coope-
racién ambiental v de derechos humanos o mecanismos de compensacion
v convergencia” (Carlsen, 2007: 89). Ll papel central de esta oligarquia para
la relacién estratégica que representa la aspan, lo reconocis sin rodeos Luis
Ernesto Derbez, secretario de Relaciones Exteriores durante el gobierno de
Fox cuando alirmo que (al relacion debe ser: “No sélo delinida por el sector
publico, porlos gobiernos, sino principalmente por el seclor privado, aguel
gue verdaderamente le puede dar la dindmica y la definicion al proceso de
integracion que debe darse entre nuestros tres paises” (Arroya, 2009: 40).

De manera complementaria, debe agregarse que la agenda bilateral en
relacion con la amenaza de nuevos atentados terroristas al coloso nortefio
o una escalada del narcotrafico transnacional puede “terrorizarse” o *narco-
tizarse” ¢ incluso “migratizarse”, de forma que las promesas de prosperidad
se esfumen y Cstados Unidos imponga su seguridad como tema fundamen-
tal a discutir en dicha agenda. La mejor seguridad para ese pais y para el
mundo es que se salga de Irak, v para México que nos dé un trato de socio
estratégico vy no de simple aliade comercial ¥ vecino fronterizo. Esto no va
a suceder solo porque cooperemos mas en su combate mundial antiterro-
rista con mayor coordinacion; se requiere [ortalecer la soberania y seguri-
dad nacionales basadas en otro modelo de desarrollo economico distinto al
neoliberal y de integracion regional diverso al actual de dependencia y sub-
ordinacion casi absoluta a Ta Union Americana,

Ahora bien, la aspan avanzo méds después de la TV Reunidn de Ministros
de Relaciones Exteriores de Canada, México v Estados Unidos a principios
de 2008, reunion donde participé el gran empresariado de esas naciones.
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A México lo representd ¢l Consejo Coordmader Empresarial v el Conscejo
Mexicano de | lombres de Negocios.

Cabe resumir las razones v los objetivos norteamericanos, no del todo
explicitos, con la aspax. Ll primero es asegurar aun mas el suministro bara-
to v permanente del petrdleo mexicano dadas las previsibles restricciones
de produccion v el escaso descubrimiento de yacimientos a nivel mundial.
El segundo, enlrentar la impredecible conducta de los abastecedores del
oro negro (del gollo Ardbigo vy de Venezuela). y de potencias productoras
como Rusia y consumidoras crecientes como China e India, lo gue reluerza
la imporlancia estratégica del energélico mexicano. Tercero, comenzar a
acceder a otros energéticos como el gas natural, la electricidad v el agua
potable mexicanos, imprescindibles para su estrategia de sn frente a blo-
ques regionales comao ¢l europeo, el asidtico v ¢l sudamericano. Fsta es la
“seguridad energética” de la aspan y las reformas estructurales propuestas
por el Comité de Negocios México-Lstados Unidos, a cambio, supuesta-
mente, de un fondo de desarrollo para infraestructura de comunicacion,
eclucativa v tecniolégica para México. Cuarto, establecer un arancel comun
frente a terceros paises que garantice el acceso exclusiva de inversionistas,
mercancias v servicios norteamericanoes a la economia mexicana. Quinto,
lograr una mavor cooperacion policiaca, militar y antiterrorisia que permi-
ta relorzar la seguridad [ronteriza, lerresire, maritima y aérea del vecino
pais mediante mas coordinacion y planeacion entre las Fuerzas Armadas,
reforzada por el Plan México v la escandalosa retorma judicial aprobada,
que contribuirdan a la descada “homologacion y armmonizacion de los proce-
dimientos judiciales policiacos” y a un “incremento en la mtegracion mili-
tar-policial” binacional.

Seguridad energética, comercial, de inversién, antiterrorista y anticri-
minal binacional sustituyen a la nacional. Calderon, al igual que lox, pre-
fiere mantener la exportacion de petréleo crudo en lugar de impulsar la
industria petroquimica nacional, o sea, fortalece la seguridad energética del
vecino en vez de nuestra soberania energética. Dos concepeiones hay en
México de desarrollo econdmico y de Estado nacion: una, de corte subor-
dinado y dependienite, es decir, de Estado semicolonial, y otra, de recupe-
racion de la soberania cconomica y de reconstruccion del Estado nacion
MENicano y sus nexos externos.'? Sin embargo, para los defensores de la

* Ljemplo cle esta seguncla opeion es una obra colectiva donde se conjuga historia,
economia, politica, sociedad, geopolitica v Lstado {lnente Amplio Progresista, 20080,
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asean, los heneficios para el interés nacional son sobrados, asi como su
caracter democratico, ya que incluyé un periodo de 90 dias para consultas
con el monopélico sector privado v el sector llamado social. Fiupero, al
igual que con el TLear, donde las consultas fueron muy pocas v formales,
con la aspax no ha sido muy diferente.

En suma, con o sin el TLCan v la aspay, sigue vigente aquella cruda v
conocida [rase de John Foster Dulles, secretario de Estado de Eisenhower:
“Los Estados Unidos no tienen amigos, tenen intereses”™. S, los propios v
los de sus aliados mexicanos transnacionalizados que lorman la oligarquia
exportadora e importadora, beneliciaria principal de la integracion subor-
dinada y dependiente de la Union Americana.

Complemento de Ta aspan es la Iniciativa Mérida o Plan México {pv)
que empezd a funcionar desde 2008, Antes senialé las fallas de la estrategia
antinarcéticos; aqui apunte los riesgos que tal plan puede tener para la so-
berania territorial, institucional y politica, considerando presiones o solici-
tudes que [stados Unidos ha hecho a lo largo de las nltimas dos décadas:
aumento del ntimero de agentes cle la pra, derecho a portar avmas v realizar
arrestos, supervisar o participar en operaciones antinarcaticos, persecucion
“en caliente” de narcos en la zona [ronteriza, sobrevuelo de sus aeronaves en
Lal zona, intercepeion de barcos en aguas nacionales. Las auoridades mexi-
canas alirman que no cederdn a esas peliciones, que Lodo se reducird a un
mayor intercambio de informacion conlidencial y amplia cooperacion nor-
teamericana mediante la dotacion de diverso equipo aéreo, terrestre y mari-
timo, técnico (radares, sensores, eteétera) y entrenamiento, mantenimiento
v refacciones para tal equipo, También se afirma que estaran hajo ¢l mando
mexicano las labores de planeacion estratégica anticriminal, asi como las
distintas tacticas y las acciones de inteligencia y operativas. Estrategia anti-
criminal que el PM reconoce que no solo es contra los narcorraficantes, sino
también contra terroristas (U.S, Senate, 2007: 17-26) y contra migrantes
ilegales latinoamericanos. Veamos las dos dimensiones estratégicas.

Clertas autoridades mexicanas sostienen que con el put “ganamaos” que, por
primera vez, el vecino norleno se responsabilice de controlar el wdlico ilegal de
armamento al pats (con el que se arma a los narcos y al crimen organizado),

- Control de armas que resulla un compromiso muy dilicll de cumpliv debido a
los intereses mutimillonarios del comerclo armamentisia v su dispersion peogralica:
“que representa un hegocio de mas 30 000 millones de délares anuales... v mds de
100 Q00 distribuidores v vendedores al menudeo” (Péres Canchola, 2008: 71,
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de precursores quimicos (con los que se fabrican aqui drogas sintéticas) v
de délares {que se lavan en las ciudades fronterizas mexicanas), ademas,
que se compromnieta a reducir la demanda estadounidense de drogas y vano
insistir en combatir de forma exclusiva la oferta o produccion externa que
representa entre orros, NUEsIo pais.

México, por su parte, profundizara la lucha en los ambitos tradiciona-
les: destruccidn de plantios de drogas v de laboratorios, decomiso de car-
gamentos v bodegas, arresto y extradicion de capos, desiruccion de pisias
de aterrizaje e intercepeion de rutas aéreas, lerresires y maritimas. Lo que
prevalece es una logica coercitiva asignada o aceplada por México y no una
perspectiva de prevencion del creciente consumo adulto, juvenil ¢ infanti]
de drogas, de rehabilitacion de los miles de drogadictos v de fomento a la
participacion ciudadana, Haya sido impuesta o aceptada esta logica repre-
siva norteamericana a las autoridades mexicanas, el resultado es el mismo:
se pretende que México sea una especie de buffer state o Estado colchon
entre Centroameérica y Ameérica del Sur y Lstados Unidos, para que no lle-
guen a éste las drogas v los migrantes ilegales v los posibles terroristas.

Aun si la coordinacion, 1a cooperacion y la planeacion estratégica sucede
como alirman las autoridades, el gobierno seguira gastando cuantiosos recur-
s0s humanos y [inancieros con las medidas represivas, lo que signilica, cada
ano, miles de muertos y heridos, cientos de [amilias desintegradas, millones de
pesos desperdiciados, aumento de problemas de salud pablica (por la ilegal
drogadiccion y también por el legal tabaguismo v alcoholismo asociados a ella),
de seguridad pablica y social (miles de accidentes viales y lahorales) v nacional,
por la expansiva presencia termitorial, social v politica del narcotrafico.

Como resumen v provocacion para la reflexion del lector, retomo dos
agudos sefialamientos criticos.

Primero:

Na lenemos agenda propia, seguimos la linea estadounidense: guerra, no pre-
vencion, no educacion, no rehabilitacion, .. la b4 era s0lo un eslabon de la
cadena, de la que se ha aduenado con la simpatia va de tres gobiernos, Zedillo,
Fox v Calderdn. .. no parecemos tener como objetivo mas alla que lenar las
carceles (Carrillo Olea, 2008a:16).

Segundo:

Les molesta mucho que los mexicanos solo logren interceptar 36 de las 275

toneladas de cocama gue ingresaron en 2006... o los funcionarios estadouni-
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denses son tan brutos gue 1o se enteran. ., 0 son tan corruptos. ., Con todos
sus radares ¥ satélites tan precisos, 1a DEa, el FR v la migra, sus aviones espias,
sus guardacostas, las toneladas de cocaina siguen Hluvendo. .. por no hablar de
los tlorecientes cultivos de marihuana norteamericana... 10 000 toneladas
métricas para 2006... v del renovado vigor de la amapola en Afganistin desde
que llegaron las [uerzas norteamericanas. .. Con estos datos en mente, 1a asis-
Lencia antinarcoticos a México equivale a pedirle asesoria a Nigeria para un
programa anticorrupeion... Calderdn tendria que explicarnos cudl es el verda-
dero proposito de la Iniciativa Mérida y por qué el empefio en tomarnos el
pela. (Miguel. 2008: 23).

Fn fin, analicemos desde otra perspectiva a partir de una conocida
frase: “I] que paga manda.” Lste dicho de sentido comun universal parece
que es el que va a prevalecer con la asistencia estadounidense antinarcoti-
cos a nuestro pais por la via del e, la cual implica la dotacion de diverso
equipo técnico v adiestramiento policiaco ¥ militar por 350 millones de
délares para el 2008 ¥ de 450 millones de délares para este ano. El Senado
de Estados Unidos establecio condiciones para dicho suministro, entre ellas
la elaboracién por parte de Washingion de una base de datos “para el es-
crutinio de las corporaciones policiales y militares mexicanas a fin de ga-
rantizar que lag [uerzas militares y policiales que reciban los fondos no es-
tén involucradas en violaciones alos derechos humanos o en la corrupeion,”
afirmé a la prensa la camara senatovial,

Nadie con actitud democratica puede oponerse al respeto a esos dere-
chos o a la erradicacion de tal practica social, pero Iistados Unidos no tiene
autoridad moral para plantear esa exigencia si revisamos su conducta inter-
nacional con los prisioneros de guerra en lrak v Afganistan o los crimenes
cometidos durante la invasion y ocupacion de estos paises, o bien las lega-
lizadas restricciones a las libertades v garantias individuales de sus ciuda-
danos. No se trata de ocultar o permitir esas violaciones en Meéxico a las
corporaciones policiacas y mililares, mas es una responsabilidad del Poder
Judicial y de las secretarias de Estado correspondientes, castigarlas o preve-
nirlas, v de lag comisiones de derechos humanos nacional y estatales, de-
nunciarlas.

Las justificaciones de las autoridades mexicanas para aceptar el pu se
parecen 4 las que dio Calderdén al presentar su iniciativa de reforma petro-
lera privatizadora (no hay recursos monetarios v tecnologia ni técnicos ade-
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cuados); para ¢l pm se afitma que es una manera de aumentar la eheiencia
operativa y de inteligencia, una forma de corresponsabilizar a Lstados Uni-
dos, un modo de acceder a tecnologia moderna, etcétera. Como con el
inexistente tesoro petrolero de aguas profundas, la carencia de recursos no
convence, el gasto anual para el combate al crimen organizado de diferen-
tes secretarias del Fstado mexicano es de: ;3 900 millones de dolares! ;No
se podria haber buscado, mediante una “coperacha” entre los presupuestos
de esas secretarias, los 350 millones de ddélares? O bien ;los legisladores v
altos [uncionarios policiales y judiciales podrian reducir sus exorbitantes e
insultantes sueldos y prestaciones?

No basta que los legisladores de los tres principales partidos se en-
vuelvan en la bandera nacional y rechacen ¢l pu; con un acto minimo de
patriotismo camo el propuesto, se podria haber comprado el equipo aéreo
y técnico requerido y pagado el entrenamiento a otros paises o a Lstados
Unidos mismo, pero bajo condiciones diferentes. Respecto a que tal plan
los obligaria a cumplir compromisos {mayor control a la exportacién ilegal
de armas estadounidenses para el crimen mexicane, al lavado de dinero y
a reducir su demanda de drogas), diremos que son solo buenos deseos, a
menos que el gobierno de la Unién Americana permitiera que el nuestro
supervisara gue realmente se esld avanzando en 1al sentido. Esto implica-
ria gue se aceplara un principio basico del derecho internacional: la reci-
procidad entre los Estados lirmantes. Cuestion distante como la Luna v
tan cercana como el unilateralismo distrazado de multilateralismo norte-
americano,

Sieste gobiemo sigue por la ruta de apasionada entrega de 1a soberania
nacional v del Lstado en este y otros asuntos vitales como la independencia
alimentaria, energética, teenoldgica, comercial, no serfa raro que, dentro de
poco, el gobiemo norteamericano solicite aumentar el numero de agentes
de la pra, la persecucion de narcotraficantes en accion en la frontera, el
sobrevielo en nuestro espacio aéreo, la intercepeién de barcos sospechosos
de cargar drogas en aguas nacionales y olras actividades. Una cosa es la
cooperacion v coordinacion internacional con Estados Unidoes, Colombia v
cualquier pais con el gue tengamos Lralados, y olra, aumentar la tendencial
clausura de Ta soberania policiaco militar, y peor, por migajas, o como alir-
ma una analista norteamericana con un eufernismo, la ayuda es “como una
gota de agua en una cubeta”, si bien considera que ésta es fundamental para
sanear y veformar el sistema judicial mexicano (Olson, 2009}, Otro analista
mexicano afimia que es dar “oro por espejitos” (Carrillo Olea, 2008h: 10),
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LAS FUERZAS ARMADAS MEXICANAS EN LA SEGURIDAD NACIONAL

Das facultades constitucionales basicas de las raM son la conservacion del
orden interno v la defensa externa. Ambas responsabilidades comprenden
un conjunto de misiones (avuda a la poblacion en casos de desastres natu-
rales o humanos, alfabetizacion, servicio social, reforestacion. control de
armas v de disturbios civiles y armados, proteccion a instalaciones estraté-
gicas, resguardo de paqueteria electoral, entre otras) que pretenden no sélo
mantener sino legitimar el orden interior y preparar dispositivos de delensa
exlerior [rente 4 riesgos o amenazas por parte de otros Eslados o de actores
no estatales. Esto guarda relacion con la soberanfa nacional en ¢l plano te-
rritorial, mstitucional y politico entendida como control espacial eheaz y
exclusivo, funcionamiento independiente de las mstituciones del Estado v
organismos gubemamentales y autonomia relativa en las decisiones inter-
nas ¢ internacionales. Todo lo anterior provecta las tres dimensiones de la
seguridad —la nacional, la gubernamental ¥ la del Cstado mexicano— que
a conrinuacion exponemos, tomando come hase el Plan Nacional de Desa-
rrollo 2007-2012 (pvD) del gobierno de Calderon vy, de forma secundaria,
olros planes gubernamentales anteriores.

El prp 2001-2006 de Fox presenta muchos aspeclos en comun y al-
gunas dilerencias sobre sn respecto al plan de Zedillo. Las continuidades
son lag mismas amenazas internas v externas a la sn (el narcotrdlico in-
terno e internacional, el crimen organizado, el terrorismo trasnacional, ¢l
trafico ilegal de armas, personas y dinero) v los temas de la agenda inter-
nacional (estabilidad fimanciera, libre comercio, migracion, demaocracia,
derechos humanos, crimen organizado, terrorismo y medioambiente] con
el agregado de los desastres narurales v el énfasis en la cooperacion para el
desarrollo.

Las novedades importantes del PND de Fox son que éste es el primer
plan para México que se provecta al afio 2023, los anteriores eran de alcan-
ce sexenal. Paradoja obwvia, dada la creciente debilidad estructural y moral
de la nacion v el Estado mexicanos. Una segunda dilerencia con respecto al
pyo de Zedillo es que éste articulaba la politica de SNy la politica exterior
como pilares para foralecer la soberania nacional; ademds, Salinas v Zedi-
o no ofrecian una defimicion explicita de sn, To que contrasta con el Pan de
Fox, que plantea que la sn tiene “como metas velar por la integridad fisica
de Ta poblacion v de las instituciones”, con un cardcter preventivo para
preservarlas.
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La tercera diferencia del ren de Fox radica en las amenazas inter-
nas, lo que corresponde a una vision integral de sx ¥ no a una restringi-
da: control policiaco-militar de las organizaciones de oposicion politica
al gobierno en turno. Al contrario, el plan foxista afirma: “las verdaderas
amenazas a las instituciones y a la seguridad nacional las representan la
pobreza, la desigualdad, la vulnerabilidad de la poblacion ante los de-
sastres naturales, la destruccion ambiental, el erimen y la delincuencia
organizada, y el tralico ilegal de drogas™ El cuarto contraste es que el
rab osefiala gue las agencias de inteligencia no deben considerar como
amenaza a la oposicion politica interna. La quinta novedad es la pro-
puesta (ademas de diferenciar entre la seguridad nacional y la del go-
bierno federal) para impulsar una legislacion que controle los servicios
de inteligencia, con la participacion del Pader Tegislativo y no salo del
Ejecutivo.

La sexta aportacién del pyp foxista es la iniciativa para elaborar una
agenda actualizada de riesgos, con el fin de tener capacidad de respuesta
ante emergencias que amenacen la sy, como los desastres naturales o hu-
manos, la pobreza, la marginalidad. entre otras. La ultima contribucion es
una propuesta geopolitica y geoeconomica (el [racasado Plan Puebla Pana-
md) cuya proyeccion estralégica regional signilicaba la integracion de la
zona sureste mexicana y el area centroamericana y sus Estados-nacion. .
¢hajo Ta direccian de Estados Unidos?

Sin embargo, existen al menos dos talones de Aquiles del i foxista,
al igual que con los planes de los presidentes De la Madrid, Salinas v
Zedillo."" El primero es que, de nuevo, se insiste en la mitica estrategia
de la diversificacion de relaciones con otros listados que permita un ma-
yor margen de maniobra frente al exterior —evidentemente se trata de
Cstados Unidos—. La realidad apunta en sentido contrario: estamos “bi-
lateralizados” con la Union Americana, somos dependientes estructura-
les de su comercio, inversiones, finanzas, alimentos vy tecnologia. El se-
gundo talon es que el plan de Fox, como el de Zedillo v sus antecesores,
por diversas circunstancias, unas polencialmente positivas (el boom pe-
trolero de Lopez Portillo}, otras desastrosamente reales (las crisis de

“* Una evaluacion critica, teérica v empirica de la concepeion de 5w salinista, zedi-
llista v foxista aparecen, respectivamente, en Pifieyra {1994} ¥ Piteyra (2001} —este
ilrimo ensavo aparece rambién en el lihro colectivo de Garza (2002)— v en Piteyro v
Barajas (2008).
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principio de sexenio de De la Madrid, Salinas y Zedillo), le otorga una
importancia crucial al crecimiento econémice como impulsor de dicho
plan, pero no se dio como un proceso sostenido sino, mas bien, sucedio
entre crisis economicas.

En sintesis, la avanzada propuesta tedrica foxista sobre sK no se ma-
terializé en la practica politica concreta v, por tanto, no impacté de forma
positiva a la realidad social mexicana. No se acompafio de un presupues-
Lo gubernamental amplio y generoso para [ortalecer los recursos huma-
nos y naturales nacionales, [uentes del poder nacional; se aposté al exte-
rior para potenciarlos, al poder adquirido por la via del Tican, con los
negativos resultados va conocidos. Predoming y se profundizo el des-
equilibrio social y ambiental, pues atecto la seguridad laboral (reduccion
drastica del empleo, los salarios ¥ las condiciones de trabajo), la social
(incremento de la pobreza y miseria, reduccion de servicios médicos, ali-
mentarios y educativos), publica (repunte del crimen organizado v de la
violencia) v ecologica (aumento de la deforestacion, desertificacion, se-
quias e incendios forestales cada vez mas frecuentes v amplios, en el es-
pacio territorial).1?

Indicadores recientes sustentan las alirmaciones anteriores. Asi, por
ejemplo, Fox no generd el millon doscientos mil empleos anuales prome-
Lidos ni el salario recuperd su capacidad adquisitiva sine que la perdid;

-

tampoce logro ¢l 7% de crecimiento econdmico anual prometido ni invir-
tio 1% del pis en ciencia y teenologia, sino 0.46% como promedio sexe-
nal; no disminuyad la pobreza v la pobreza extrema, en el mejor de los
casos se mantuvo ¢n 55 millones de personas y esto gracias a que se “ex-
portd” un promedio de 400 000 migrantes al ano, dando un total de 2.4
millones durante el sexenio foxista; mucho menos controld el narcorrafi-
co: sélo en 2006 hubo 2 200 narcoejecuciones con un total sexenal de
9 000 narcoejecutados, mas el crecimiento exponencial de tienditas de
drogas (un minimo de 30 000) v de la drogadiccion infantil v juvenil. El
publicitado México magnilico o “Foxilandia” resulté una pésima broma
de mal guste para la nacion y de debilitamiento de la legitimidad de las
instituciones del Estado.**

> Fn Pineyro v Barajas (2008) se analiza el grave deterioro de los recursos huma-
nos dehido al aumento de la pobreza v 1a destruceion de los recursos naturales median-
e la deforestacian creciente durante el foxismo.

-0 Esradisticas gue aparecen en Pineyro (2006).
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LA SEGURIDAD NACIONAL: LO QUE ES O PUEDE SER

Durante muchos afios en Meéxico, la concepcion de i que domind entre la
opinién publica v los circulos gubernamentales fue una de corte policiaco-
militar, o bien, de manipulacion, segun las necesidades de legitimacion de
la coyuntura critica o de las decisiones publicas. Paulatinamente, hubo ma-
yor apertura en las sedes académicas y politicas para conceplualizar la se-
guridad desde una perspectiva integral. que involucraba problemas nacio-
nales (dependencia comercial, alimentaria, [inanciera, tecnologica y su
correlato de pérdida de soberania nacional en tales rubros), el deterioro de
log recursos humanos (por el camino del desernpleo, Ta pobreza y la migra-
¢ion) v de los naturales, mediante la destruccion del medio ambiente v la
privatizacion o extranjerizacion de tales vecursos (minerales, bosques, etcé-
tera) v de infraestructura estratégica como acropuertos, ferrocarriles, puer-
10S MAritimes y carreteras.

Lo anterior produjo un cambio en la delimitacién gubernamental de
los riesgos v amenazas a la s, como sucedio de manera mas elaborada con
el PrD de Fox, lo que significé un avance analitico, pero que, en la prictica
politica, representd un relroceso real por sus eleclos negativos para la sn
mexicana, como antes demostramos. Con otras palabras, no hasta ubicar
los retos v peligros a la s y definirla, se requiere de una estrategia con una
coherencia basica. En aras de un minimo rigor conceptual olrecemos nues-
tra definicion de sn v algunas precisiones para superar la confusion que
existe entre ésta y la seguridad del gobierno y la del Fstado.

Hay decenas de defimiciones de sn. ' [a nuestra pretende subsanar las
deficiencias de las que conocemos v que, al menos, sirva de punto de par-
tida para su discusion, como posible guia analitica o bien que tenga utilidad
pracrica como punto de referencia. Cntiendo por sy una sitnacién donde la
mayoria de los sectores y clases sociales de la nacion tienen garantizadas sus
necesidades culturales y materiales vitales mediante las decisiones del go-
bierno en turno y de las acciones de las instituciones del Estado. O sea, alli
donde existe una relativa seguridad [rente a retos potenciales o amenazas
reales inlernas y externas, ¢ue alenten contra la reproduccicn de la nacion
y del Estado. La situacion descrita puede ser concebida como un proyecto

-7 El ex secretario de Delensa Nacional de Fox. el general Clemente Vega, sislerma-
lizo 532 concepeiones de s, gue comprendian desde la estadounidense pasando por la
sovidlica, hasta la cubana v la de distintos expertos {Vega, 20000 67-77).
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future a conseguir, o una realidad de facto a mantener, defender y ampliar,
lo que la sk es o puede ser. Por necesidades basicas entendemos los niveles
de vida {alimentacién, educacion, vivienda, etcétera) propuestos por orga-
nismos del sistema de Naciones Unidas como la untsco v la rao, entre
otros), al que pertenece México (Pifteyro, 2000: 20).

Ahora bien, voluntaria o inveluntariamente se confunde la seguridad
de la nacion, la seguridad de las instituciones del Estado v 1a seguridad del
gobierno nacional en turno. Las wes pueden coincidir o no, a lo largo del
Liempo o durante una critica coyuntura econdmica o militar. Un proceso de
desarrollo economico autosustentable, y social y politicamente incluyente,
amenazado, podifa representar el caso de la primera seguridad; un segun-
do caso, una amplia invasion militar extranjera o una gran catastrofe natu-
ral, donde cualquicra de estas situaciones chmbrara las tres dimensiones de
la seguridad. Para los dos escenarios hipotéticos, la legitimidad del Lstado
v del gobierno frente a la nacién resulta crucial para evaluar el grado de
convergencia o no de tales dimensiones de la seguridad,

Gjernplifica mejor lo anterior el narcotrafico nacional v trasnacional de
tragica actualidad. Fste, al generar focos crecientes de drogadiccion entre la
poblacion. atenta contra la salud y la seguridad publicas, y al adquirir cier
ta dimension social se lranslorma en un peligro para la sy También, el
narcotralico, al realizar actividades economicas, sociales y paramilitares de
importancia, genera empleo, realiza préstamos para urgencias (cosechas,
funerales, enfermedades), aporta para festividades civicas v religiosas, con-
tribuye a mantener servicios médicos y hasta de seguridad pablica. Todo
esto le otorga prestigio y una hase de apoyo social, que al alcanzar cierta
magnitud territorial, politica y paramilitar cuestiona a las instituciones del
Lstado como las de salud, las policiacas y las militares, entre otras. Las si-
tuaciones anteriores socavan la seguridad gubernamental porque el narco-
trafico cuestiona al PND, el cual en México, desde hace dos sexenios, esta-
blece que éste es una amenaza, ademas de que convenios bilaterales v
multilaterales obligan al gobierno mexicano a combatirlo.

Hoy, en 2009, el gobierno de Calderdn reconoce que se debe recuperar
el control territorial, institucional y politico-social de clerlas regiones. In-
cluso, se reconoce que el narcotralico ejerce nuevas lunciones propias del
Estado: cobra “impuestos” mediante Ta venta de proteceion a empresarios y
comerciantes, “designa” autoridades al obligar 4 renunciar a directores de
seguridad publica, obstaculiza o promueve la eleccion de alcaldes mediante
advertencias o inanciamiento, sus grupos paramilitares igual se enfrentan
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a las fuerzas avmadas que ofrecen “seguridad pablica”, etcétera. Aun asi, se
afirma que se va “ganando” la guerra al narco, cuando lo que hace falta es
una politica de Lstado con una estrategia anticriminal y antinarcoticos.

Por ejemplo, el P de asistencia policiaco-militar a México no responde
auna politica de Estado dernocratica {prp). Lo tnico que queda claro es la
secrecia de los compromisos politicos acordados con Estados Unidos, el
menosprecio de ambos presidentes por sus poderes legislativos y por sus
representados, los pueblos respectivos. Obviamos las repercusiones negati-
vas para la soberanfa territorial, politica e institucional mexicana. Ahora
mostraré como el M no corresponde @ una rEd [rente a la actual crisis de
seguridad publica nacional . ®

Rasgos de una pED son, entre otros, incorporar un vision de largo plazo
y para todo el territorio, con objetivos precisos y permanentes de desarrollo
regional y metas verificables sobre los avances contra el narcotrafico v no
salo los conocidos golpes espectaculares (imiles de narcotraficantes arresta-
dos, clentos de toneladas de drogas decomisadas, miles de armas confisca-
das, cientos de anutos, aviones v millones de délares v pesos asegurados v
decenas de laboratorios incautados que significan que no incorpora una
tactica [lundamental: golpear el nervio inanciero y patrimonial mediante el
arresto de delincuentes de cuello blanco: lavadaélares vy prestanombres), v
olras practicas ausentes, de la estralegia anticriminal gue anles menciona-
mos. De igual relevancia es ¢l desarrollo regional, pero el rv no incorpora
la sustitucion de cultivos agricolas de drogas por otros cultivos, propuesta
en el Plan Colombia al principio, aungue es obvio que México lo requicre
para dar atra opcion de vida a millones de campesinos pobres.

lgualmente, ¢l Pr no contempla algo basico de una pED, la firma de un
acuerdo nacional entre todas las fuerzas politicas, econémicas y sociales

“# para una discusicn entre “soberanistas” v “globalifilicos”™ con respecta al ™d o
Iniciativa Mérida, véase Insyde {2008}, Cuando la seguridad priblica no tiene dimensio-
nes de un problema de seguridad nacional {control criminal de zomas rerritoriales, co-
herrura social amplia, funciones estarales hasic

a3, entre orras), algunos expertos definen
la seguridad publica como el resultade de politicas ¥ acciones de competencia del go-
hietno para lograr mantener el orden publico. proteger la integridad de personas y
bienes, prevenir la comision de delitos e inlraceiones a reglamentos gubernativos v de
policia, investigar v perseguir delivos y readapuar a delincuentes para gue su regreso a la
sociedad no sea un [actor de intranquilidad. EL objetivo de tales politicas de sequridad
publica es mantener una condicion de conflanza en la ciudadania para que en un am-
biente de orden, wranquilidad v paz, desarrolle las actividades productivas que llevarin
a la comunidad al logro de sus objelivos sociales” {Buscaglia ef al., 2008: 105},

EL COLEGIO Frda
W DE MEXICO 7.



| A% FLERZAS ARMADAS MEXICANAS FN LA SFEGURINDAD PURILICA 18]

bajo una directiva central: “no importa que caiga quien caiga en la carcel”,
sea personaje civil, militar o empresarial. lista decisién fue anunciada por
Calderdn mas no instrumentada. El acuerdo no existe no solo en politica
de seguridad publica, tampoco en politica social, economica, industrial v
militar. Otro rasgo que no tiene el P como parte de una D es flexibili-
dad para cambiar ante escenarios internos o internacionales imprevistos,
por ejemplo, si el narcotralico cambia de 1dcticas como aumentar las eje-
cuciones para generar temor entre las policias vy la ciudadania, o lomenta
la drogadiccion, debe conlrontarse con campanas reales de participacion
social, prevencion y rehabilitacion de adictos, no sélo insistir en el enlo-
quie represivo.

Otro aspecto de una pPED g5 contar con instituciones estatales eficaces y
transparentes con suficiente presupuesto para desempenar sus misiones,
pero sin la desproporcion presupuestal actual entre gasto en seguridad pu-
blica y en seguridad social v laboral. Otra caracteristica de una PID es que
establece alianzas estratégicas o tacticas con Cstados o bloques regionales
afines al proyecto nacional; persistir en la condicionada asistencia policiaca
v militar de Estados Unidos sélo generara mas dependencia técnica, tecno-
logica y politica. Existen otros paises en América Latina y Europa para ob-
Lener esa asistencia y recortes presupuestales que se pueden usar para com-
prar teenologia.

Una ren debe comtar con una contraloria gubernamental y social para
supervisar al gohiermo v a lag instituciones. Para ¢llo, los consejos ciudada-
nos de seguridad publica deben ser efectivos y no de adome como hasta
hoy sucede a pesar de la firma del Acuerdo Nacional por 1a Seguridad, la
Justicia v la Legalidad {ansiL), que comprometia a los gobiernos municipa-
les, estatales y al federal a crear esos consejos. De igual forma, una pED
comprende un poder legislativo profesional v agil con acuerdos basicos
interpartidistas, ¥ un poder presidencial que actie como jefe de Estado v
no de partido de gobierno, como sucedid en las elecciones de 2009, Ejem-
plo contrario es el wriste e irresponsable papel jugado por el Senado el
mismo ano durante la comparecencia de la canciller, Palricia Espinosa,
para aclarar dudas sobre el v, mientras que por su lado, Calderdn respec-
Lo al tM y a otros problemas de la relacion con Ta Union Americana, actia
més como administrador semicolonial y de partido que como estadista.

Otra caracteristica de una pER es la coordinacion y cooperacion inte-
rinstitucional estatal —no complicidad en Ja que una institucion oculta a
otra sus errores v abusos con respecto a seguridad puablica—. Iis vital para
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una pED la vigencia de los dreanos del Poder Judicial autonomos v expedi-
1os, que integren expedientes de forma correcta para que ¢l no hacerlo no
sed una excusa para liberar a narcotraficantes v a otros criminales; el P no
es solo dotacion de equipo aéreo v de comunicacion sino modernizacion
judicial, frente a lo que jueces anonimos han sefialado: “Nada mas falta que
nos capaciten para juzgar a migrantes, guerrilleros y narcotraficantes como
terroristas”. Es necesaria una pED que responda a las necesidades de seguri-
dad pablica de la nacion y que legitime vy lortalezea las instituciones del
Estado, que responda a los verdaderos intereses nacionales.

A proposito de necesidades, conviene sefialar de nuevo que el enloque
represivo antinareoticos da prioridad al elemento téenico (mas acronaves,
computadoras, entrenamiento) ¥ subestima ¢l elemento moral, como antes
apuntamos: de 2000 a 2006 desertaron 107 000 militares, un promedio de
45 diarios; en la Policia I'ederal Preventiva de 1999 a 2006 desertaron casl
5 000 elementos. La guerra antinarcéticos no se puede ganar sélo con me-
dernos elementos materiales, sino también con los morales, ¥ con amplia y
permanente participacion ciudadana v mejoramiento sustancial de las con-
diciones de vida de la nacion y de los funcionarios publicos del Estado.
Cualquier guerra representa la suma de los elementos materiales y los mo-
rales. Apostar slo a los primeros en la guerra antinarcéticos es subestimar
la moral de guerra de la nacion y del Estado. Es vital romper con la visicn
“estatocéntrica” (el Estado representa la solucion exclusiva a la seguridad
publica nacional), la téenico-bélica (medios materiales como armamento,
entrenamiento ¥ transporte modernos, organizativos para la cooperacion v
la coordinacion interinstitucional coma respuesta central) y la colahoracio-
nista a ultranza: obsesiva subordinacion estratégica a la Unidn Americana.

LA SEGURIDAD NACIONAL DE BOMBEROS

Una idea de la cortedad de miras de los anteriores gobiernos v del actual de
Calderon respecto a como catalogar si una situacion de emergencia social o
natural puede convertirse o no en un riesgo 0 una amenaza a la sy es el in-
dicador que utilizan: que dicha situacion potencial o real no supere la capa-
cidad de respuesta del Estado. Si no la supera no es un riesgo; si lo hace, es
ung amenaza que hay que entrentar y combatir. Por gjemplo, que en una
region o estado confluyan pobreza, narcotrafico, guerrilla y organizaciones
politicas de oposicion, es una situacion de riesgo que hay que controlar con
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medidas preventivas por la via politica, social, educativa, antinarcoticos v
militar con una lagica preventiva que desarticule la posible unién de estos
fendmenos o la asociacion ya existente. Ll problema es que predomina sélo
una logica preventiva y no curativa de esas enfermedades del cuerpo social,
Es decir, hay una politica de Estado de bormberos frente a posibles o reales
incendios politicos v no de respuesta estructural ante ellos.

Otro indicador bisico que proponemos que debe de ser incorporado
es la magnitud o dimension del problema social. Por ejemplo, la pobreza v
la pobreza extrema abarca a 55 millones de mexicanos segin cilras olicia-
les, otros especialistas sittan la cilra en 70 millones de un universo pobla-
cional de 104 millones de personas. Muchos expertos en ¢l tema de sn
afirman que la pobreza, la margimacian, la desigualdad no son problemas
de 5N, ya sea como resgo o amenaza, sino que son un asunto de elabora-
cion de politicas gubernamentales especificas para atenderlos, Quienes res-
ponden algo mas general o etéreo, dicen que solamente tienen que ver con
el desarrollo economice-social.

Cabe plantearse varias preguntas: ¢las politicas publicas resuelven o
mads bien atenuan dichos problemas sociales? ;En cudl desarrollo economi-
co se esta pensando, en el actual de [ranco decrecimiento de 7% del pig?
;Hasta cudndo la pobreza serd un problema de sw, cuando la padezcan 90
millones de compatriolas? jRealmente la pobreza no es una amenaza para
la reproduccion bioldgica, lisica, material v moral de mas de Ta mitad de la
nacion? Con el criterio de “capacidad de respuesta del Estado™ mediante
politica educativa, social, antinarcoticos y policiacomilitar, solo se logra
que las distintas instituciones del Fstado tengan el control politico por me-
diacién o represion. Se requieren politicas democraticas (integradas, inte-
grales v a largo plazol que sustituyan a las politicas de Estado oligarquicas
dominantes; que partan de un Plan de Desarrollo Nacional v se fundamen-
ten en él. Ahora son inexistentes en el prD calderonista, como a continua-
cion expondremos y ejemplificaremos.

LA SEGURIDAD NACIONAL, CAS| DESAPARECIDA CON CALDERON

Al Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 (pni) del gobierno de Calderon
va s¢ le han sefialado maltiples eriticas que pueden resumirse para ¢l plano
econdmico camo “mas de lo mismo”, Es decir, continwidad gavantizada del
modelo econémico neoliberal inspirado en ¢l Consenso de Washington
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{apertura comercial unilalteral, reduccidn de politicas de formento econémi-
co nacional y sectorial, liberalizacion del sisterna bancario v financiero, des-
regulacion de la inversion extranjera, etc.). Ln el plano politico, se denuncia
el predominio de una vision que otorga igual importancia a la seguridad
publica v a la democracia, muy a tono con la demanda empresarial de, pri-
mero, lograr seguridad publica, v después veremos lo del siempre pospues-
Lo reparto del pastel economico. Por tliimo, se destaca en lo social, como
en los anteriores planes, la ausencia de una verdadera consulla ciudadana
entre las distintas agrupaciones civiles y de expertos, que supuestamente s
la base de la planeacion democratica, para la elaboracion del .

En suma, desde diversos angulos se argumenta que serd otro plan don-
de precisamente estard ausente ¢l desarrollo social ¥ politico incluyente y
ccondmico autosustentable, donde predominara la retorica gubernamental
por encima de la realidad en el cumplimiento de los objetivos nacionales,

Desde otro angulo, el pxD presenta una contradicciéon mayuscula:
apunta e imagina al Meéxico del ano 2030 con un P18 per cdpita de 29 000
délares, o sea, tiene pretensiones de ser transexenal y, por tanto, de largo
plazo, rasgo de una politica de Estado, v al mismeo tiempo remarca que di-
cho plan utiliza politicas publicas en 1a instrumentacion de los cinco rubros
que estructuran al pro: Estado de derecho y seguridad; economia competi-
tiva y generadora de empleos; igualdad de oportunidades educalivas, pro-
lesionales y de salud; sustentabilidad ambiental, v democracia electiva v
politica exterior responsable. Al mismo tiempo, se subraya que tales politi-
cas estan articuladas y son complementarias, esto es, que son estructurales,
Fspecificamente sobre sx, el pun 2007-2012 de Calderén no contiene re-
flexiones sobre dicha problematica, tema presente en todos los planes an-
teriores como mostramos a lo largo del ensayo, especialmente el de Fox,
donde existe la mayor elaboracién sobre sk: se presentaban sus amenazas
{(pobreza, desigualdad, crimen organizado, corrupcion, narcotrafico, des-
truecion ambiental y vulnerabilidad de la poblacion frente a desastres na-
turales), se serialaba la necesidad de elaborar una agenda de riesgos. se re-
chazaba concebir a la opesicion politica como amenaza, se reivindicaba
una concepeion integral de seguridad. Incluso, con Fox se aprueba la pri-
mera Tey de Seguridad Nacional, que Tue un avance pese a las muchas
criticas que tuvo. Pero, como demostramos, la retorica del plan foxista no
correspondio con cambios positivos en la realidad social mexicana.

5in embargo, al menos con Fox existio un planteamiento estratégico,
Loy, el pvp calderonista sélo menciona a la sx desde una éptica restrictiva
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de tipo preventivo o represiva. Asi, en el rubro s se establecen tres priovi-
dades: primera, la defensa de la soberania v la integridad tervitorial con el
objetivo de garantizar la sv v la integridad fisica v €l patrimonio personal
basado en dos estrategias: el fortalecimiento de las capacidades de las Tam
v del Sisterna Nacional de Proteccion Civil. Segunda, la salvaguarda de la
seguridad fronteriza por medio de dos estrategias: integracion de unidades
mixtas (policias federal, estatal v [ronteriza con apoyo de las rau) y crea-
cion de canales de inlormacion sobre las [ronteras. Tercera, lorialecer la
cooperacion internacional para la seguridad y la delensa territorial basada
en siete estrategias: antidelincuencia organizada, antinarcolralico, antitrali-
co flegal de armas v personas, antipandillas transnacionales, estandariza-
cion de Ta legislacion nacional con tratados internacionales para combatir
al erimen profesional y fortalecimiento de mecanismos de extradicion. Fs-
tas “estrategias” (que en realidad son tacticas o acciones para enfrentar tales
situaciones) de hecho, a excepeion de las dos ultimas (“armonizacion” legal
v extradicion), aparecian como amenazas 4 la s en PND anteriores.

Se desliga asi la s de un proyecto de desarrollo econdmico incluyente
y ambiental autosustentable y politico de democracia sustantiva y partici-
pativa para reivindicar una pdlida v ritual democracia electoral representa-
Liva, gue hoy en 2009, entro en crisis lo que se hizo patente por un mayor
abstencionismo electoral masivo o el volo nulo de protesta. Por ejemplo, la
delensa del patrimonio personal planteada por ¢l pno de Calderon, sin un
aumento sustancial de la seguridad social, Taboral, educativa y alimentaria,
es apostarle a mantener la escandalosa ¢ insultante concentracion del in-
greso v la riqueza personificada por Carlos Slim, el primer multimillonario
del mundeo.

Ahora bien, cabe destacar que segun el articulo 7 de la Ley de Seguri-
dad Nacional, los temas definidos en esta materia, incluidos en el prD, son
la hase tanto para elaborar el programa especial {eje de las politicas publi-
cas en sK), como la agenda de riesgos del gobierno federal. Con una vision
tan restringida del tema dentro del D como la descrita, se prevé que pre-
dominen los rasgos mililaristas en las acciones de sy del gobierno caldero-
nista el resto del sexenio.

A mediados del afo 2009, cuando la Camara de Dipuwados lederal se
renovo, una muestra de su sentide democrdtico v representativo hubiera
sido que al aprobar el presupuesto anual de egresos para 2010, incidiera
sobre el destino de los recursos mediante ¢] establecimiento de candados,
0 sea, que fueran etiquetados los fondos presupuestales para atender las
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amenazas a la sn pero recuperando la vision integral enunciada por Fox v
no cumplida. Al destinar presupuesto para temas estratégicos v establecer
alll mecanismos de control, se fortaleceria la s casi olvidada por Calderon
en su PND v casi perdida desde hace mas de un cuarto de siglo por los go-
biernos neoliberales, Si bien el Plan Nacional de Calderon no contiene una
definicion de s, existe la base legal para que los diputados, al recuperar
algunos de los Objelivos Nacionales de este Plan, - en la practica establez-
can una visién integral de sn dentro del quehacer gubernamental #% Legali-
dad existe, shabrd voluniad polilica colecliva mayorilaria entre nuestros
supuestos representantes populares?

La anterior hubiera sido una coyuntura favorable para que el poder
legislativo mostrara su compromiso prioritario con los intereses nacionales
v 1o con los de la oligarquia trasnacionalizada a la que le queda coma traje
a la medida una sx preventiva o represiva. Se requeriria encontrar perredis-
tas, priistas y panistas con una vision de Cstado democratico, ¥ ne como en
la actual coyuntura, donde los dos tltimos estan preocupados unicamente
por la seguridad del gobierno, ¥ los primeros, por ponerles piedras en el
camino, dejando afuera la atencion v reflexion sobre i v la del Estado, que
son las que deben ser prioritarias. Los gobiernos son transitorios, la nacion
v el Estado son permanentes.

Urge encontrar estadistas con arraigo social y politico que lirmen un
pacto nacional para instrumentar politicas de Estado en sx v en otras segu-
ridades como la social, Ta Taboral | la educativa, la alimentaria, la ptiblica v
la ecologica, El Poder Legislativo podria conjugar legalidad con legitimidad
recuperada v a la vez hacer que convergiera la s con la del Fstado y 1a del
gobierno, division que hace décadas se veproduce y amplia por la ausencia
de estadistas ¥ partidos politicos democraticos v la presencia creciente de

=2 Cuatro de esos objetivos serfan fundamentales: reducir la pobreza extrema v
asegurar la igualdad de oportunidades para todos Tos mexicanos: reducir signilicauiva-
menle las brechas sociales, ccondmicas y cullurales persistentes en la sociedad,; garanti-
zar que los mexicanos cuenten con oportunicdades electivas para ejercer a plenitucl sus
derechos cludadanos. y asegurar la sustentabilidacd ambiental mediante la parlicipacion
responsable de los mexicanos, como establece el pan de Calderdn (Poder Ljecutivo Le-
deral, 2007: 43-59).

' Recordemos que los legisladores pueden proponer acciones diferentes de aqué-
Nas planteadas por el Fjecurivo federal en el proyecto de Presupuesto de Fgresos de la
Federacian, solo en &l caso de que éstas sitvan “para avanzar en el logro de los objetivos
planteados en el Plan Naciomal de Desarrollo v los programas que deriven del mismo”
{Camara de Diputados, 2006: antfeulo 42).
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los ilegales e ilegitimos poderes facticos (los monopolios medidticos, finan-
cieros, industriales, comerciales ¥ de servicios, los grandes sindicatos cor-
poratives, la alta jerarquia de la lglesia catolica y el crimen profesional vy el
narcotrafico incrustados en el Cstado v en parte de la sociedad) que insisten
en una sy preventiva, disuasiva o represiva, y no curativa de las enfermeda-
des que descomponen el cuerpo social mexicano y que destruyen el entor-
no ambiental v debilitan al Estado mexicano.

Escenario soclopolitico v economico crispado y activo o descompuesto
y pasivo donde las kam van a actuar y, por supuesto, el narcotralico y log
poderes [acticos. Ojald no conlundan la sn con la seguridad gubernamental,
la pasividad con el orden social o el activismo politico con amenaza a la sn.
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INTRODUCCION

Senalan los politélogos contempordneos que las democracias exitosas son
aquellas que subsisten no por mérito de sus autoridades, partidos u orga-
nizaciones politicas, sino gracias a la fortaleza de sus instituciones. Entre las
principales responsabilidaces del Estado destacan su propia sobrevivencia
y el bienestar de sus habitantes. La seguridad nacional atraviesa por estos
dos ejes. El bienestar de la sociedad depende de que se produzean las con-
diciones para promover indices de calidad de vida que se rellejan principal-
mente en educacion, empleo, vivienda, salud y seguridad pablica.

Medir la eheacia de una sociedad para alcanzar su hienestar social es,
hoy en dia, una tarea relativamente sencilla, Existe una infinidad de indica-
dores precisos y con metodologia confiable que nos permiten saber en dénde
se encuentra una sociedad, dentro de su propia evolucion y en comparacion
con otras.' La educacion se puede medir desde el nivel de alfabetismo hasta
el nmero de investigadores involucrados en la generacion de conocimiento,
Resulta relativamente sencillo determinar, con las herramientas disponibles,
si en un periodo determinado el grado de educacion de una sociedad mejoro
0 se deteriord. Lo mismo ocurre en los casos del empleo, 1a salud y la vivien-
da. Incluso en materia de seguridad publica existen indicadores precisos
para medir resultados: niimero de homicidios, asaltos, secuestros, elcélera.

En el ambito de Ta seguridad nacional Ta medicion es mucho mads com-
pleja, al no ser ésta un hecho factual sino una condicion que debe prevale-
cer para que todo lo demas funcione ¥ que se traduce en estabilidad, paz
social, Estado de derecho v permanencia institucional.

Lo que puede o no hacer un Estado en un momento y dmbito detenmi-
nados para alcanzar el interés nacional dependera, en primera instancia, de
su capacidad instalada, que es la suma de dos componentes. Por un lado,
la fortaleza, solidez y eficiencia de sus estructuras e instituciones. Por el
otro, la actitud y participacion de los ciudadanos en cada une de los ambi-
tos de la agenda nacional para alcanzar las metas deseadas. Cuando habla-
mos de capacidad instalada nos relerimos entonces a la combinacidn del
andamiaje institucional y de la accion participativa o no, del ciudadano. En
esta dindamica, aspectos como actitud, relerentes culturales, niveles de com-

- Sin duda wna de las grandes aportaciones en el siglo xx ha sido la consiruccion
de todo upe de indicadores para medir el estado de salud v progrese de una sociedad.
Justificar la inaccion por la [alta de conocimiento de una problemilica resulia un argu-
niento caca clia mas endeble.
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promiso ¥ buena o mala disposicidn del ciudadano, son esenciales para
detenminar la fortaleza o debilidad mstitucional del Lstado. No hay institu-
ciones eficientes sin compromiso v participacion ciudadana.

[n las democracias mas exitosas encontramos, casi por definicion, so-
lidez en las instituciones gubernamentales v sociales, ¥ una simbiosis vir-
tuosa entre el quehacer del gobierno y la labor del ciudadano. En la mavor
parte de estos casos, el ciudadano cree en la necesidad y pertinencia de las
instituciones de su pais, su estado o su municipio, al menoes lo suliciente
para hacer su parte, esto es, seguir las reglas v generar los circulos virtuosos
necesarios entre socledad y gobierno para generar las condiciones gue se
requieren para ¢l buen funcionamiento de una sociedad. Tos ciudadanos se
comportan como tales y no sélo como derechohabientes. Contian en sus
instituciones y hacen su parte para que las instituciones funcienen, Sin la
confianza y participacion del ciudadano, no hay instituciones solidas.

Paises como Japon, Suecia, Alemania o Nueva Zelanda son algunoes
ejemnplos en esta categoria. Ninguno de ellos esta o ha estado exento de
malos politicos, crisis econdmicas o momentos de vulnerabilidad. Sin em-
hargo, su permanencia como Estado exitoso se basa en la fortaleza de sus
instituciones que se sostiene, en tltima instancia, en la actuacion del ciuda-
dano. Fste tltimo [actor resulla determinante, pues incluso cuando las ins-
Liluciones se ven gravemente alectadas por cualguier circunstancia, los ciu-
dadanos marcan ¢l ritmo de la recuperacion. Sirvan de ejemplo los casos de
Alemania y Japon, que en tan solo ¢inco décadas tueron capaces de transi-
tar de la devastacion politica, material y social a constituirse en la segunda
v tercera potencias economicas del planeta, después de que sus mstitucio-
nes politicas, su bienestar material y su poderio internacional habian que-
dado en cenizas. Ll factor determinante de su rehabilitacién estuvo en el
ciudadano que fue capaz de reinventar instituciones, reorganizarse, redefi-
nir el rumbo ¥ colocarse de nuevo en la vanguardia a fines del siglo xx, con
niveles de crecimiento economico, bienestar social e indices de calidad de
vida, envidiables para la mayoria de los otros estados.*

£ Me refiero a 1o que se desprende de los indicadores de calidad de vida y comperiti-
vidad internacional utilizados en la actualidad por los principales organismos inlernacio-
nales economicos y sociales, como el Indice de Desarrollo Humano (Programa de las Na-
ciones Unidas para el Desarrolla), el Informe sobre Desarrollo Mundial (Banco Mundial},
el Indice de Desarrolle Sustentable (Organizacion para la Cooperacion v el Desarrollo
Liconémico), o el Indice de Competitividad Global 2008-2009 (World Liconomic l'orum),
ene GLTos, (ue permiten hacer comparaciones entre paises v al interior de los paises.
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Fsta discusion resulta pertinente para nuestro tema al menos por dos
razones. Ln los indicadores internacionales sobre transparencia, México
aparece en los primeros lugares de niveles de desconfianza. Fsto significa
que, comparativamente con otras saciedades, el mexicano no confia o con-
fia poco en la autoridad, en el gobierno, en las instituciones o, peor aun, en
los otros ciudadanos.® La desconfianza causa, casi por definicion, bajos
niveles de compromiso. En una cultura de la desconlianza, muy pocos se
comprometen con algo o con alguien. La ausencia de compromiso deriva
necesariamente en escasa participacion, y sin compromiso y participacion
ciudadana, una sociedad dilicilmente puede avanzar.

En los casos mencionados de Alemania y Japon, si hubiese que desta-
car dos factores que permitieron revertir su propia historia en tan poco
tiempo, mencionaria la decision de su gente de salir adelante y la confianza
en que podian hacerlo. La rehabilitacion moral v la reconstruccion material
fueron posibles gracias a la decision, el compromiso y la participacion de
los ciudadanos, quienes fueron los responsables de restaurar y reorientar
sus instituciones, que también estaban en cenizas. Desde entonces, ambos
paises han pasado, como todos, por momentos de crisis politica, politicos
inelicientes y hasta casos escandalosos de corrupceion, como ha sido el caso
de Japon, y sin embargo sus estruciuras se mantienen luncionales y elicien-
tes. Todo indica gue el dltimo responsable de esta situacion es el ciudada-
no. La capacidad instalada estaba en la ciudadania, en su mentalidad y en
sus niveles de educacion.”

Estos dos casos son también pertinentes por lo que se refiere al tema de
la seguridad nacional, el otro gran componente de la responsabilidad del
Iistado. Alemania ¥ Japén, como los principales perdedores de la gran gue-
rra, quedaron vetados para desarrollar ejércitos y cualquier capacidad mili-
tar ofensiva. Las sociedades de estos dos paises “asumieron el castigo”, in-
cluso la ocupacion, v a partir de ello iniciaron su reconstruccion. No se

4 De acnerdo con el inlorme 2008 de la Corporacion Latinobardmetro, 73% de los
mexicanos opina que sus [unclonarios pblicos son corrupios; solo 18% considera que
las instituciones publicas uncionan bien v tnicamente 31% cree que todos los ciuda-
danos son atados igual [rente a la ley (Latinobarémetro, 2008).

*Interesante el caso de lalia, la tercera potencia del Ije durante la Segunda Guerra
Mundial, que no fue objeto de destruccién extrema, de ocupacién o de condiciones de
rendicién tan drdsticas come 1o fueron Japan v Alemania, Ciertamente paso rambign
por un proceso de recomsticeidn exitoso, pero mas parecido al de Francia o Gran Bre-
tania, esto es, en condiciones mucho menos extremas.
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padia hablar de solidez del Estado, gobierno fuerte o instituciones eficien-
tes. Ninguno de los dos estados posee hasta ahora armas nucleares ni po-
der militar para ser utilizado en el exterior como un instrumento de poder
nacional. Ambos podrian revertir en cualquier momento esta situacion,
pues cuentan con la tecnologia, los recursos economicos y con estructuras
de organizacion altamente eficientes. Lo interesante de esta historia es que
nadie considera que hoy dia la seguridad nacional de Japén o de Alemania
esté gravemente amenazada, a pesar de no tener armas nucleares ni ejérci-
Los adiestrados para la olensiva.

Sirva todo esto para relerirnos a un aliimo punto introductorio que
consideramos de la mayor importancia. ;Como se mide la eficacia de las
estrategias v de los programas de seguridad nacional? Deciamos ya que la
seguridad nacional estd involucrada en los dos grandes ¢jes del interés na-
cional de un Lstado: su supervivencia y el hienestar de sus habitantes. Los
paises referidos cumplen con los dos requisitos. El Fstado no enfrenta ame-
nazas graves a su permanencia o a la solidez de sus instituciones, v los fac-
tores externos no impiden su desarrollo interno, por el contrario, se apro-
vechan para estimularlo. Aqui el tema relevante es precisamente la forma de
evaluar los éxitos o [racasos de las estrategias y acciones en materia de segu-
ridad nacional. La historia ensena. con mucha claridad. que el éxito o [ra-
caso dependen de la circunstancia y momento histérico de cada pais. Las
evaluaciones son, casi por delinicion, cualitativas y contienen elementos
intangibles y situaciones que no suceden, que se destacan tanto, o mas que
las que si sucedieron. Durante sus ocho anos de gobierno, Clinton no invo-
lucrd a su pais en una sola guerra v 1o dejo con todoes los indicadores cco-
némicos superavitarios. In cambio, el gobierno de Bush, en el mismo lap-
so, mietio a su pais en dos guerras y, al término de su mandato, Estados
Unidos enfrentaba una de las peores crisis financieras de su historia y con el
mayor déficit fiscal v comercial que se hayan registrado, $i bien la compara-
cion podria considerarse simplista, los indicadores, para el tema que nos
ocupd, son conturicentes en ambos casos. Loy en dia es posible ser poten-
cla econémica de primer orden sin serlo militarmente, lo que prueba que en
el dmbito de la seguridad nacional no existe un modelo tnico a seguir.

A la baja conlianza del ciudadano se anade un [actor adicional que es el
conocimiento de lo que sucede en su entorno. Una socledad educada es
usuwalmente una sociedad informada. Y no hablamos de una sociedad culta
o erudita, sino simplemente de una en la que ¢l chudadano sabe o que pasa
en su entorno, en lo que debe participar v 1o que se espera de él. Conoce sus
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derechos y sus obligaciones civicas, Fn el primer caso, sabe como gjercerlos,
en el segundo, asume €l compromiso ¥ cample con sus obligaciones. Dos
condiciones basicas para que esto funcione: un nivel minimo de educacion,
homeogénee, v credibilidad y certidumbre. Ll ciudadane que no confia ni
siquiera se tomara la molestia de enterarse de algo en lo que de antemano no
cree. En las sociedades eficientes la mayor parte de las instituciones operan
con reglas simples y claras y el ciudadano tiene certidumbre de que éstas
seran respetadas por parte de quienes operan las instituciones, pero también
saben que para que ello suceda debe hacer su parte de manera responsable
y conglante. Asume el compromiso de ciudadano. En este contexto, el ciu-
dadano debe contar con los instrumentos necesarios —educacion e infor-
macion suficientes— para estar en capacidad de entender la naturaleza v
operacion de las mstituciones del Estado y su participacion en ellas.

La seguridad nacional, v en particular la inteligencia para la seguridad
nacional, son temas delicados en cualquier parte del mundo. Ls mucho
mas facil entender y evaluar si los planes de educacion, vivienda o salud
han sido exitosos, o si avanzan o retroceden. Actualmente, cualquier ciuda-
dano informado en México puede contar con elementos suficientes para
hacer su propia evaluacion. No asi con las acciones de inteligencia y segu-
ridad nacional cuya nawuraleza, por delinicion, debe ser esencialmente pre-
venliva, su ejecucion discrela v sus resultados electivos pero poco vistosos.
En las democracias avanzadas, mientras no haya un estado de guerra v se
mantenga la estahilidad social v politica, el ciudadano comun no suele in-
dagar ni buscar mayores explicaciones en estos ambitos, El impacto sobre
su cotidianidad es mucho menos aparente que lo que puede ser en materia
de salud, vivienda, educacién, empleo v seguridad publica.

Sin embargo, cuando existe entre los ciudadanos un alto nivel de des-
confianza, sumada a la falta de informacion, esta drea, por su naruraleza,
puede convertirse en objeto de graves cuestionamientos. ;Queé hace el Esta-
do con ese poder v con la discrecionalidad que su uso le otorga? ;Lo utiliza
para el bien de la sociedad o para favorecer los intereses de grupos o politi-
cos individuales? ;Es imparcial en el uso de sus instrumentos? Son algunas
de las muchas preguntas que se pueden plantear si de lo que se trata es de
cuestionar. Sin duda, muchos de estos cuestionamientos presuponen [alta
de credibilidad y la ausencia de un volo de conlianza en las instituciones.
Cuando las controversias provienen de la oposicion politica y tienen eco en
la sociedad, usualmente reflejan la existencia de eventos notorios conocidos
por la sociedad que las justifican o un ambiente generalizado de descon-
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fianza en ¢l que cualquier expresion de duda, sin importar su mérite, tiene
eco en la sociedad. También puede darse como la suma de ambos factores.

La conhanza ciudadana no se gana de la noche a la mariana. Tampoco
se genera solamente a partir de los circulos gubernamentales. Cstar o no
dentro del gobierno es una mera circunstancia. Todos somos ciudadanos v
como tales nos beneficiamos o no de lo que sucede en el pais ¥ de lo que se
hace en el gobierno, trabajemos o no en sus instituciones. Hay quienes
consideran gue la desconlianza del mexicano estd plenamente justilicada
por las numerosas ocasiones en las que ha sido enganiado por el gobierno,
su presidente municipal, por el burécrata de ventanilla, por el policia o por
su vecino. En todos los casos, esta argumentacion lleva a que el responsable
estd siempre en otro lado ¥ no en ¢l propio ciudadano. De nuevo la diferen-
cia entre ciudadano y derechohabiente. Me parece que ¢l reto en este pun-
to no es justificar ni explicar la desconfianza, pues eso nos deja exactamen-
te en el mismo lugar, sino encontrar fénmulas para producir confianza.

Toda esta disertacion introductoria tiene un propésito. No es posible
entender y avanzar en el tema de la inteligencia v la seguridad nacional en
Meéxico sin un atisbo de apertura e interés por saber en doénde estamos y
hacia donde debemos ir. ;(Qué hemos hecho bien y en queé hemos [allado?
;Cudl es nuestra capacidad instalada y como debemos uiilizarla? ;En qué
debemos mejorarla? Decia un [ilosolo griego, v no le [aliaba razon, que
solo con el benelicio de la duda podemos aprender v que solo a partir del
aprendizaje podemos avanzar. Este articulo tiene la intencion de compar-
tiv algunas ideas ¥ percepciones en materia de inteligencia v seguridad
nacional, a partir de la modesta experiencia y conocimientos del tema por
parte del autor que, como cualquier otro ciudadano mexicano, resulta
corresponsable, en mayor o menor medida, de lo bueno v lo malo que
sucede en este pais.

LA RAZON DE SER

El clisico dilema planteado por Shakespeare, “ser o no ser”, aplica direc-
tamente o la existencia de los aparatos de inteligencia? Si éstos son por
definicion poco confiables y solo se dedican a realizar acciones oscuras y

* Por cierto, William Shakespeare, en su magnifica comedia Much Ade abowl No-
thing (iraducida como Mucho ruide v pocas nueces) hace una magnifica parodia de los
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turhias, mucho mejor que desaparezean. Fsta ha sido bandera recurrente
de muchos politicos, en particular de la oposicion, a lo largo de la histo-
ria. Sin embargo, ningnn politico de la oposicion que ha llegado al poder
los ha desaparecido. No hay ninguna democracia en el munde, ni la mas
sofisticada, moderna v transparente, que no cuente con un aparato de
inteligencia de Estado. Tampoco existe ningun Estado que ventile publi-
camente las acciones que desarrolla para preservar la seguridad nacional
en el momento en que las realiza. Ningiin estadista serio pone hoy en dia
en tela de juicio la necesidad y pertinencia de los aparatos de inteligencia
del Estado. En dliima instancia, las dilerencias estriban en la [orma en la
gue se hace.

Por la naturaleza de sus tunciones, toda institucion dedicada a tareas
de inteligencia debe obrar con sigilo v discrecion, por el simple hecho de
que si su agenda operativa fuera publica, todos aquellos que pretendieran
atentar contra la seguridad del Estado estarian alertados v se pondrian a
buen resguardo. [l gato no entera de sus movimientos al ratén sino hasta
el momento en el que lo ataca. De aqui surge una pregunta obligada, que
no es particular para México: ;jqué debe saber el ciudadano sobre sus insti-
tuciones dedicadas a la inteligencia y a la seguridad nacional? El Estado
tiene obligacién de informar al ciudadano acerca de sus acciones, pero Lam-
bién al Estado le interesa que el cludadano conozea sobre sus instiluciones,
qué hacen y como operan. Como mencionamos al principio, sin ¢l concier-
to ciudadano las cosas nunca marcharan bien.

Fn febrero de 2009 se conmemoraron los primeros 20 anos de existen-
cia del Centro de Investigacion y Seguridad Nacional (Cisen), la instancia
del listado mexicano encargada de las tareas de inteligencia civil para la
seguridad nacional. Una institucién muy joven, y con nifiez y adolescencia
nada tranquilas. Con motive de este aniversario surgié la idea de recoger
algo de esta historia por medio de los testimonios de algunos de los mexi-
canos que fueron responsables de la construecion y conduccion de la enti-
dad en su primera época. Sus resultados se recogieron en la obra Cisen, 20
anas de historia: testimonios (Cisen, 2009).°

servicios de inteligencia de su época. en la que clenamente destaca el gquehacer v no su
razon de ser. con un gran sentide del humor, Kenneth Branagh, el aclor y director inglés
Lleve esta comedia al cine en {orma magisiral.

¥ La obra incluye un ensayo intaductorio del director general en tirno Guillermo
valdés Castellanos, las entrevistas realizadas a Pedro Visquez Colmenares, Jorge Carri-
llo Qlea, Jorge lello Peon, Alejandro Alegre, Lduardo Medina Mora leaza v Jaime Do-
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Hacer historia tiene siempre la ventaja de que se habla del pasado. De lo
que sucedio ¥ no de lo que estd sucediendo. Ln materia de inteligencia v
seguridad nacional, cuidar esta linea es determinante. Sin emmbargo, al ente-
rarse de lo que ocurrié y como fue, para la mente articulada v estructurada
no es dificil imaginar lo que actualmente acontece. Ninguna institucion cam-
hia de la noche a la manana. En este sentido, los testimonios de los protago-
nistas entrevistados en esta obra cumplen el doble requisito de hablar de lo
que sucedio, no de lo que esta sucediendo, y de proporcionar suliciente in-
lormacion para entender gué hace la institucion y por qué lo hace, las dili-
cultades gue ha enlrentado para sw edilicacion, sus principales retos, sus al-
cances, sus deficiendias v lo que falta por hacer. Nada de 1o que se dice en
esta obra pone en riesgo las tareas que desarrolla actualmente el Cisen y cu-
bre el objetivo de compartir con la sociedad elementos suficientes para con-
testar las preguntas jqué es ¥ qué hace ¢l Cisen? ;Como se constiuyo y cudl
es su fortaleza institucional? Y, jcontamos con una institucion solida, eficien-
te v bien orientada en materia de inteligencia para la seguridad nacional?

LOS ORIGENES DEL CISEN

Para muchos criticos, incluso hoy, entre lo que era el aparato de inteligencia
del Estado mexicano antes de la creacion del Cisen y 1o que es ahora, no
existe mayor diferencia. Sin embargo, los hechos indican otra cosa.

Fl proyecto Cisen surge durante la presidencia de Miguel de la Madrid,
quien se convierte en su principal promotor. Al principio de su gobierno,
la inteligencia para la seguridad nacional del Listado mexicano se manejaba
como parte de las funciones de la Direccion Federal de Seguridad (prs) v
de la Direccion de Investigaciones Politicas v Sociales, amnbas dependientes
de la Secretaria de Gobernacién (Segob). La primera de ellas era, a su vez,
la responsable v “duefia” del aparato para realizar los operativos en contra
de los enemigos del Estado. Incluso para muchos de sus integrantes esta
instancia habia perdido rumbo, desvirtuado sus [unciones y padecia serios
problemas de corrupcion.” Se habia converlido en una instancia con mu-

mingo Lapez Buitron, una cronologia a partis de la segunda decada del siglo xx vy algu-
nos de los lextos legislativos mas importantes vinculados con la historia del Cisen.

7 Ls importante destacar que para entender esta historia el lector se debe alejar de
las generalizaciones simplistas. Como en loda institucion humana. en la antigua Direc-
cion lederal de Sepuridad hubo muchos mexicanos honestos v comprometidos que
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cho poder v pocos controles, La situacion se agravaba por la entrada, desde
el comienzo de los ochenta, de las organizaciones narcotraficantes en Méxi-
co, caldo de cultivo para incrementar la corrupcion v, con ello, el poder de
una entidad propensa a ella.

El presidente De la Madrid decidio cortar por lo sano v para ello encar-
g6 el proyecto a Jorge Carrillo Olea, a la sazon subsecretario de Goberna-
clén, responsable de esa Area vy uno de los principales criticos de este estado
de cosas. Su instrumentacion politica estuvo a cargo de Manuel Barlew,
secretario de Gobernacion del periodo. Cuando el proyecto estuvo listo
para arrancar, en 19835, ¢l momento no era propicio para anunciar 1a crea-
¢ion de nuevas instituciones y se decidio orientar el proceso por medio de
una decision administrativa: fusionar la antigua Direccion Federal de Segu-
ridad con la Direccion General de Tnvestigaciones Politicas v Sociales en
una nmueva direccion que se llamaria Direccion General de Investigacion v
Seguridad Nacional (Disen). En apariencia se hacia solamente un ajuste
administrativo, pero en la realidad los ajustes fueron de fonde: desaparecio
la Direccion Federal de Seguridad y la mavor parte de sus integrantes fue-
ron despedidos; el nuevo organismo se dedicaria solamente a labores de
inteligencia; las acciones operativas estarian a cargo de otras dependencias
v en la agenda de la Disen no estaria la inteligencia para el combale al nar-
colrafico. En otras palabras, se blindaba el aparato de inteligencia civil [ren-
te al narcotralico v a las tareas operativas de seguridad nacional.®

El encargo de la nueva direccion recayo en quien era en ese momento
gobernador constitucional del estado de Caxaca, Pedro Vasquez Colmena-
res, distinguido abogade caxaqueno que, en opinion del Presidente, cubria
los requisitos para desempeniarse en este delicado encargo: experiencia, ho-
nestidad v capacidad de compromiso. Vasquez Colmenares toma posesion

cumplieron con su responsabilidad en condiciones laborales v de seguridad muy pre-
carias, Muchos de los senalamientos de necesidad del cambio surgieren de la propia
corporacion, ¥ muchos de sus integrantes siguieron aportando en la nueva institucion,
Para los elementos cormuptos la nueva instimcidn ofrecta pocos arractives, al haberles
quitado la parte de operaciones, domde acruahan realmente la cormupeion ¥ los abusos
del poder.

# En el lihre de aniversario el general Carrillo Olea, el lider del provecto, describe
los origenes del Cisen como a ¢l le toco vivirlos, con el apoyo de jovenes talentosos y
entusiastas como Jorge Tello Peon, Alejandro Alepre, Alejandro Rubido y Oscar Delasse,
entre olros, que contribuveron a darle forma al nuevo proyecto. Entrevista con el gene-
ral v licenciado Jorge Carrillo Olea (Cisen, 20009 27,
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de la nueva diveceion en agosto de 1985, un mes después del anuncio de
severos recortes presupuestales por la situacion economica del pafs v del
primer anuncio de la apertura comercial de México al exterior, a partir de la
reduccion de aranceles. Como un acte simbélico de la nueva era, Visquez
Colmenares mando fundir las placas de los antiguos integrantes de la Direc-
cion Federal de Seguridad y con este metal mands hacer un busto de Beni-
1o Judrez, que coloco en el despacho del director de la nueva institucion.”

Las hases para la nueva institucion quedaron sentadas. A Vasquez Col-
menares le correspondia la consolidacion institucional de esta primera ela-
pa. La labor se desarrolld con éxito y, en diciembre de 1988, la criatura
paso a manos del nuevo gobierno, lista para su desarrollo. Salinas de Gor-
tari, miembro del gabinete anterior ¥ de todas Tas confianzas del ex presi-
dente, a poco mas de dos meses de entrar al poder anuncid la creacion del
Centro de Investigacion v Seguridad Nacional (Cisen) v puso al frente a
Jorge Carillo Olea, quien conocia, mejor que nadie, el propésita de la ins-
titucion, En febrero de 1989 la Disen se convirtio en Cisen. [ste se inaugu-
16 con instalaciones propias, hechas a la medida y con recursos e infraes-
tructura suficiente para seguir avanzando en el proyecto. Si consideramos
las caracteristicas de esta evolucion, en sentido estricto el provecto Cisen
cumplic 25 afnos de vida en 2009.

LA ETAPA DEL DESARROLLO

Fl Cisen fue un provecto muy cuidado desde su origen. Fn su disefo, Jorge
Carrillo Olea v su equipo de trabajo habian estudiada los sistemas de inte-
ligencia mas modernos del mundo. Remontar al pasado no era tarea facil e
implicaba graves decisiones y enfrentamientos con poderosos intereses
creados, Los primeros arios mostraron que el disefio v 1a orientacion esta-
han en la direccién correcta, A Visquez Colimenares le correspondid man-
tener la mano [irme en el timén para no perder el runbo. Cinco afios des-
pués, el nuevo gobierno recibio una joven institucion, con carencias e
insullciencias, pero en el rumbo correcto. El blindaje habia [uncionado.

¥ En la obra mencionada, Pedro Vasquez Colmenares, en lugar de conceder la en-
Lrevista, opld por enviar una comunicacion al aclual director general del Cisen gue re-
sulta de gran interés: "Comunicacion de Pedro Vasquez Colmenares al diveclor general
Guillermeo valdes Castellanos (Cisen, 20089 19-22},
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La fortaleza nstitucional no se logra de la noche a la manana. Lo fun-
damental se habia hecho pero la construccion requeria todavia de muchos
ladrillos. Los aparatos modemos de inteligencia que funcionaban y poedian
selvir en ese momento de ejemnplo al Cisen tenfan por lo menos tres com-
ponentes que él no tenfa: un marco juridico propio; tecnologia de punta, en
particular sistemas cibernéticos y de comunicacion de ultima generacion: e
interaccién metddica con olros servicios de inteligencia. Adicionalmente,
habia que alinar y mejorar las habilidades de investigacion de campo, cons-
truccion de redes de inlormacicn y sistemas de andlisis de inteligencia.
Habia lodavia mucho por hacer antes de cantar victoria *

Durante los primeros cinco anos del sexenio de Carlos Salinas de Gor-
tart, la agenda de seguridad nacional se centro en el tema del narcotrafico,
en el que ¢l Cisen no tenia responsabilidades directas. Para fortalecer esa
area, el Presidente decidio trasladar a Jorge Camillo Olea con su equipo
basico a cumplir la encomienda de construir el aparato de inteligencia para
el narcorrafico ¥ de estructurar v coordinar las acciones para el combate a
este delito en el seno de la Procuraduria General de la Republica, Se man-
tuve el principio de no volver a mezclar peras con manzanas. En su lugar,
como director del Cisen, se designé a Fernando del Villar, cuya contribu-
cion mas importante [ue introducir 1a tecnologia, pieza clave del trabajo de
inteligencia, y establecer los primeros contactos lormales con otros servi-
cios de inteligencia.

La situacion politica interna era estable, la economia se mantenfa en
crecimiento v en el ambito social Tos conflictos se administraban con ope-
radores politicos de experiencia, lo que contribuia a un escenario de paz v
ranquilidad social. Tampoco existia un problema grave de seguridad pu-
blica. [rente al exterior prevalecia la cooperacion sobre el conflicto. La
negociacion v firma del Tratado de Libre Comercio de América el Norte
(TLCAR) constitula la mejor prueba. El ingreso de México a la ocor también
estaha va negociado v mandaba la sefial de que México habia ingresado al
club de los ricos. Nada indicaba, al menos en apariencia, que el escenario
podria descomponerse, praicticamente en todos los ambilos, en el dluimo
aio de gobierno.

- Para una descripeion de como se hacian las lareas de inteligencia antes de la
creacion del Cisen véase la enrevista con Alejandro Alegre en la obra de aniversario. La
commparacion clerlamente mugstra que., a pesar de las insuficiencias del nueve Cisen, en
1989 el salto habia sido enorme. nirevista con el licenciado Alejandro Alegre Rabiela
{Cisen, 2009: 50-52).
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19394, LA PRIMERA PRUEBA DE FUEGD

[n muchos sentidos el atio de 1994 resulta comparable a 1968 como un
ano critico para la vida nacional, ¥ no precisamente por las razones correc-
tas. El primer dia de enero de ese afio, al mismo tiempo que entraba en
vigor el TLCAN, se registraba el levantamiento de un grupo armado en Los
Altos del estado de Chiapas, el Ejército Zapatista de Liberacion Nacional
(tzLn ). El evento sorprendio a la sociedad mexicana. Aparentemente nadie
lenia noticia de la existencia de este grupo y nadie imaginaba la posibilidad
de que un grupo armado en México pudiera irrumpir en la escena pablica
en las postrimerias del siglo xx. El discurso aludia a la causa indigena, lo
que generd muchos simpatizantes en México v en ¢l exterior,

Este acontecimiento fue la primera gran prueba para el Cisen. Fl arran-
que no pudo ser peor. El propio Presidente de la Republica responsabiliza
publicamente al Cisen por no haber proporcionado la informacion del caso
en forma pertinente y oportuna. Ll evento provoco la salida del Secretario
de Gobernacion y del director del Cisen, Eduardo Pontones, quien suce-
dliera en el cargo en el ultimo ano a Fernando del Villar, que habia pasado
a la Subsecrelaria de Poblacion y Servicios Migratorios de la Segob. Dos
semanas después habia nuevo secretario de Gobernacion, Jorge Carpizo,
respetado abogado, y un nuevo direclor del Cisen, Jorge Tello, quien regre-
saba ahora como responsable de la institucion.

Respecto al levantamiento en Chiapas, en retrospectiva, se puede afir-
mar que el Cisen s1 habfa camplido con su responsabilidad de saber ¢ in-
formar, pero también es cierto que el ciclo de inteligencia no se habia cerra-
do coma dehia, pues no es suficiente con que el hacedor de inteligencia
reuna la informacion, realice la interpretacién correcta y la envie al usuario,
Para que esta informacion cumpla su proposito es necesario que exista una
clara sintonia entre el hacedor ¥ el usuario, en forma tal que la valoracion
politica de los hechos corresponda a la dimension v naturaleza de la ame-
naza. Eso no sucedio en el caso del cziy en 19931

En retrospectiva también se puede decir que el L2y era una organi-
zacion mililar practicamente de cardacler arlesanal, sin ninguna posibili-
dad de constituir una amenaza para la estabilidad politica y social a nive!]

-1 Sobre este lema, en la obra de aniversario del Cisen, Jorge Tello comenta como
sucedieron las cosas, Lo que tustra de manera muy clara la lorma en que la cacena del
ciclo de intelipencia puede romperse incluso por circunstancias nimias, Lntrevista con
el ingeniero Jorge lello Peon (Cisen, 2009: 36-371,
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nacional, pues estaba acotada a cuatro mumicipios del estado de Chiapas
y no tenia redes ni organizaciones afines en el resto del pafs. Sin embargo,
el dafio ya estaba hecho v la enorme capacidad mediatica del lider de la
organizacien, que clertamente logré hacer mucho ruide con pocas nue-
ces, logré robarle las primeras planas a la entrada en vigor del TLcan v
darle con ello un duro golpe al gobierno de Carlos Salinas de Gortari, que
hasta ese momento se consideraba uno de las mds exitosos en la historia
reciente de México.*? La aparicion del i [ue el primero de una serie de
eventos que convirtieron el ano 1994 en uno de los mas complicados en
la historia del pais.

Resulta importante destacar que si bien el F2N no tenia ninguna capa-
cidad militar ni organizacional para constituirse en un reto militar o de
seguridad nacional, ¥ a pesar de que en las negociaciones queda claro que
ademis de la causa indigena habia intereses politicos de sus protagonistas,
la sitnacién de los indigenas ciertamente tocd una fibra sensible de los
mexicanos v de muchos gobiernos v ciudadanos en el exterior.'* Cfectiva-
mente, la poblacion indigena de Mexico v de muchos paises de Ameérica
Latina fue despojada de sus medios de produccién a la par de su religion,
cultura, lengua y tradiciones por la colonizacion espanola y quedé desde
entonces relegada a un segundo planoe en un mundo dominado por criollos
y mestizos —al que después se sumaron los ladinos— y no ha habido has-
ta ahora un modelo exitoso de integracion de estas poblaciones a los pro-
yectos de nacian del continente, que los cologue en igualdad de circuns-

tancias frente a la poblacion no indigena. Paraddjicamente, en el sexenio de
Salinas de Gortari, el monto de inversion publica en Chiapas habia sido
mavor que la de cualquiera de los gobiernos anterioves v, sin embargo, par-
te del territorio de ese estado sirvio de caldo de cultivo para un movimien-
to de esta naturaleza,

* Lin su momento, el entonces secretario de Relaciones Lixteriores, José Angel Gu-
1Tia, se refirig a este conflicto come una guerra de internet, y no le faltaba razén, pues
en realidad fue el arma mas poderosa v efectiva que tuve a su alcance ¥ supo utilizar el
lider del F72v, cuyas habilidades de comunicador no eran menores.

= En las negociaciones del gobierno con el F71, de las 22 peticiones planteadas
por este Tiliimo el gobiemo concedin 20, todas ellas vinculadas con temas sociales ¢
indigenas. Las dos altimas hacian referencia al desmantelamiento del Ejército mexicano
y a la virtual renuncia del presidente, las dnicas inaceplables para el gobierno. El cziy
no aceplo el paguete de las 20 v la negociacion se estancd para sicmpre. El alio lideraz-
go del movimiento no era indigena. ni del estado de Chiapas, lo que podra explicar las
olras motivaciones politicas.
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LA CARRERA CONTRA RELOJ

Ll ano de 1994 fue decisive para ¢l aparato de inteligencia mexicano, Ll
asunto de Chiapas habia desatado un cambio de posiciones de direccion y
una alerta muy importante, que obligaba a acelerar el proceso de creci-
miento de la institucion en aras de incrementar su efectividad. Pero, no era
solamente este tema: era el Ulimoe ano de un sexenio, en un ambiente dili-
cil, que implicaba elecciones en julio y cambio de gobierno en diciembre.
Todo esto obligo a realizar una serie de ajustes a la maquinaria, sin detener
el tren. El liderazgo de Jorge Tello con el apoyo del secretario de Goberna-
¢ion v del Presidente de Ta Republica contribuyo en forma sustantiva al al-
cance de estas metas. Fl problema en Chiapas obligaba a un monitoreo del
pais mucho més preciso y cuidadoso de grupos subversivos, organizacio-
nes politicas radicales ¥ otros factores de riesgo en el ambito social para
mantener ¢l caso Chiapas acotade v evitar nuevas sorpresas.

1 lubo iniciativas en este periodo que resultaron de la mayor importan-
cia para la seguridad nacional del pais. Una de ellas fue la construccion de
un esquema eficiente de coordinacién interinstitucional, que hasta ese mo-
mento no existia. El Cisen hacia su trabajo de inteligencia civil y las insti-
Luciones militares hacian el suyo, con escasa comunicacion entre ellos. El
tema Chiapas exigié un acercamiento sin precedente entre las instituciones
civiles ¥ militares en materia de inteligencia. Ta identidad del subcoman-
dante Marcos, que 1o se conocta en enero de 1994, se pudo establecer por
un trabajo conjunto de inteligencia entre la Sedena v el Gisen,* El grupo
interimstitucional para la atencion de la cuestion de Chiapas se reunfa todos
los dias en el Cisen. Ll gabinete de seguridad nacional se reunia puntual-
mente cada semana. Ll trabajo de coordinacién se hizo extensivo a los go-
biernos estatales con los cuales la comunicacion habia side hasta ese mo-
mento eventual ¥ sin ninguna sistermatizacion. El proceso electoral exigia la
adecuada coordinacion con los estados, que se logré independientemente
de si el gobernador era del rri o del pan.

La negociacidn con el Lziy se promovio desde la Presidencia de la Repu-
blica y [ue nombrado coma representante gubernamental Manuel Camacho
Solis, aungue su estaus era de cludadano independiente. Una [drmula no
facil de entender que s6lo se explica por ¢l acomodo de las piczas politicas

- Alejandro Alegre comenta este evenlo en su entrevista en el libro de aniversario.
Lntrevista con el licenciado Alejandro Alegre Rabiela (Cisen, 2009: 56-57).
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de los hombres del Presidente, pues Camacho habia quedado tuera de la
carrera presidencial al momento en que Luis Donaldo Colosio fue nombrado
candidato del PRI a la Presidencia de la Republica, en diciembre de 1993,

LA POLITICA SE MANCHA DE SANGRE

Parte lundamental de las responsabilidades de cualquier aparalo de inteli-
gencia es detectar y generar los elementos de informacion para neutralizar
posibles amenazas al Estado. Uno de los eventos mas diliciles de detectar v
prever es el asesinato politico, cuya planeacion y operacion requicre de un
grupa minimo de personas ¥ de muy pocos recursos; mds aan, cuando ¢l
asesino, por la razén que sed, estd dispuesto a dar su vida a cambio. Histo-
ricamente son los acontecimientos mis dificiles de anticipar ¥ evitar.

Ll ultimo magnicidio que se registré en la historia de México fue el del
presidente electo Alvaro Obregon, el 17 de julio de 1928, perpetrado por
un fanatico religioso. El 23 de marzo de 1994, mas de seis décadas des-
pués, Luis Donaldo Colosio, candidato del pr1 a la Presidencia de la Repu-
blica, [ue asesinado en un acto de camparnia en Lomas Taurinas, en el estado
de Baja Calilornia. El acontecimiento conmocions al pais. A menos de tres
meses del levaniamiento en Chiapas, el candidato a la presidencia con ma-
yores posibilidades de ganar murio asesinado. Hasta la lecha no se ha po-
dido establecer, al menos a nivel oficial, quien estuvo detrds del asesino
salitario, detenido in fraganti ¥ que desde entonces esta penando su senten-
¢ia. De nuevo, el Fstado mexicano debia enfrentar un escenario inédito en
su historia reciente. lTodo ello provocd mayor confusién. Los mexicanos no
teniamos entre nuestros referentes actuales la violencia politica.

Ll nuevo escenario exigié del Cisen un trabajo mucho mas acucioso en
visperas del proceso electoral. Debia asegurarse que las elecciones transcu-
rrieran en complera paz social . en lo que fuera necesario, anticiparse a los
hechos. Esto implicéd un cuidadoso trabajo estado por estado y distrito por
distrito para identilicar potenciales de riesgo en [uncién de antecedentes de
violencia politica, alta competitividad y presencia de organizaciones radica-
les. Este trabajo implicod estrecha colaboracion con los gobiernos de los
estados y con las otras entidades federales con responsabilidad directa o
indirecta en los temas de seguridad.

* Sobre este tema con esta perspectiva se abunda en Llerera-Lasso, 2006,
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Fue notorio entre marzo v julio de ese ano un descenso en la eferves-
cencia politica, a pesar de ser ano electoral. La aparicion de un grupo arma-
do v el asesinato del candidato presidencial, en sélo tres meses, generaron
en la poblacién un sentimiento mezcla de azoro v prudencia que en térmi-
nos generales podria interpretarse como un rechaze a la vielencia como
forma de hacer politica. El entusiasmo por el tzix disminuyé v aunque
persistia el descontento por las cosas que no [uncionaban en el pais, inclu-
yendo el tema indigena, la mayor parte de los actores y sectores de la socie-
dad se movieron hacia la moderacion. La prueba mas clara de esta lendencia
se vio en el resullado electoral. El candidato del pri, sin mayores anteceden-
tes como hgura politica —de los Tamados tecnocratas en la politica— gand
las elecciones con un comodo margen v, no ohstante las simpatias por el
EZLN, que eran reales, la izquierda participante, representada por el prD,
quedd relegada hasta el tercer lugar, después del pax, *®

Un hecho que vale la pena destacar en la actuacian del Cisen durante
el proceso fue la politica expresa de trabajar v actuar totalmente al margen
de cualquier preferencia electoral. Esta posicion se hizo explicita en el inte-
rior de la institucién. No era de la incumbencia del Cisen quién ganara las
elecciones. El horno no estaba para bollos. Cualquier intento de [raude o
irregularidad mayor en el proceso podria desencadenar una crisis polilica
gue dilicilmente se podria controlar. Los escenarios de riesgos eran miy
claros en ese sentido. Ta jornada electoral transcurrio con inusitada tran-
quilidad y la realizacion de encuestas de salida por parte de seis organiza-
ciomes especializadas, totalmente independientes del gobierno, cuyos re-
sultados coincidieron con los resultados ohiciales, le otorgaron al proceso la
legitimidad vy credibilidad necesaria. Ll Instituto Federal Electoral (1FE}, de
reciente creacion, hizo su parte con gran eficacia, pero fue sobre todo la
ciudadania la que dio muestras claras de sensatez. No se regisiré un solo
evento violento. El mensaje de la mavoria de los mexicanos estaba claro. En
tiempo de crisis, la ciudadania opté por el proceso institucional. No era un
hecho menor.

Después del proceso electoral, tocaba preparar las condiciones para un
cambio de gobierno que debia realizarse en la misma tesitura que el proceso
electoral. Sin embargo, los actores que ciertamente actuaban desde la oscu-
ridad atn reservaban sorpresas para ese ano. El tema del zin estaba vivo,

P Lmesto Zedille, candidato del rria la Presidencia, gano la eleccicn con 48.7% de
oL

los votos: le siguio el candidawo del pay, con 25.9%, v el del sro, con 16.6% (rk, s.L).
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pero no representaba una amenaza, La participacion ciudadana en las elec-
ciones habia dejado en claro sus preferencias por el modelo de participacion
politica v en condiciones pacificas. Se mantenian las negociaciones con el
[ZLN, [Pero otros asuntos acaparaban la atencién en la agenda nacional.

Asi las cosas, el 28 de septiembre de 1994, José Francisco Ruiz Mas-
sien, secretario general del Partido Revolucionario Institucional {pr1), fue
asesinado en pleno centro de la ciudad de Meéxico. El asesino se dio a la
[uga. Su identidad se logro establecer pero, al igual que en el caso Colosio,
hasla ahora no se sabe quien estuvo detrds del exitoso atentado. Solo se
supo que el homicida era un sicario que habia hecho el encargo a cambio
de 30 000 pesos. De ruevo la politica se manchaba con sangre v como ha
sucedido con muchos de los magnicidios en la historia, los ocurridos en
México en ese ano hasta la fecha no se han logrado esclarecer. Un golpe
mads al pais v al gobierno saliente.

La toma de posesién transcurris sin percances que lamentar y sin em-
bargo el ano tragico aun no terminaba. A menos de un mes de la toma de
posesion, el 22 de diciembre, se desencadend una crisis econémica, com-
binacién de malos manejos de corto plazo v de la fragilidad que se venia
arrastrando.!” El zin se subié habilmente a la cresta de la ola anunciando
a los cuatro vientos su expansion hacia un namero indeterminadoe de mu-
nicipios en Chiapas. Toda esta historia era inventada, pero la lenta reaccion
del nuevo gobierno permitio que ¢l grupo armado lograra reposicionarse
en la agenda nacional y en la atencion internacional. El nuevo gobiermo
recibia un pais ciertamente complicado.

Fl afio de 1994 reflejd que definitivamente habia actores que estahan
convencidos de que el ambiente era propicio para alcanzar objetivos poli-
ticos por media de la violencia. Sin embargo, como se ha mostrado, estos
hechos de violencia no lograron descarrilar el proceso institucional. Sin
duda, el mavor perdedor de todo lo que sucedis en 1994 fue el Presicente
saliente, pero las instituciones mantuvieron el rumbo, en buena medida
eracias a la acertada conduccion del Ejecutivo v, clertamente, ala actitud de
los ciudadanoes. La adminisiracion que habia llegado a su quinto afo en
mejor lorma que la mayoria de las precedentes, en el allimo ano sulrié los

11 22 de diciembre se anuncié el paso a un régimen de Motacian libre para fjar
la paridad del peso frente al délar, hasta totalizar 71% de devaluacién durante 1994,
Dicha caida prosiguic en 19935, llegando a carizarse en niveles maximos de alvededor de
7.50 pesos por dalar, es decir, alrededor de 130% de devaluacion (Villanueva Mulkul,
2003).
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peores descalabros vistos al final de un sexenio, Fl pais v las instituciones
habian sobrepasado la prueba, pero en el camino quedaron muchas heridas
v clcatrices, v clertamente muchas dudas v preguntas cuyas respuestas,

hasta la fecha, se mantienen en el mundo de las sombras.

SEGURIDAD NACIONAL Y DEMOCRACIA:
LA SEGUNDA PRUEBA DE FUEGO

La preservacion y lortalecimiento de la vida democritica es quehacer [un-
damental de cualquier Estado. En este contexto, las instituciones de inteli-
gencia v de seguridad nacional tienen la obligacion de contribuir a que las
condiciones del pafs taciliten ¥ promuevan la vida democratica. Al Cisen le
toco su primera prueha en la preservacion de las instituciones democraticas
en 1994 v los resultados mostraron la capacidad de respuesta de la joven
instirucién. [n muy poco tiempo tuve que enfrentar una segunda prueba,
1no menos compleja que la primera,

Los hechos de 1994 tuvieron un fuerte impacto sobre el ambiente po-
litico del pais. La crisis econémica exigié un esluerzo superior, pues, en
electo, llego a niveles prolundos. Para el partido en el poder, el desgaste [ue
inevitable. Quiza si las malas noticias de 1994 se hubieran quedado en los
acontecimientos politicos, la situacion no hubiera sido tan grave. Sin em-
bargo, el surgimiento y Ta profundizacion de la crisis econdomica calaron
hondo en el animo de la poblacion.

Fn ¢l ambito politice, en los primeros meses de la entrada del nuevo
gohiermo, se hizo efectiva una orden de aprehension en contra de Raul
Salinas de Gertari, hermano del ex presidente, a quien se atribuia la au-
toria intelectual del asesinato de Jose [rancisco Ruiz Massieu. [sta acusa-
cién nunea se probé, pero con esto se le claved la puntilla al ex presidente,
a quien a partir de este evento se le acuso de todo v, aunque nunca se le
probé nada, la campania de desprestigio [ue un éxito. Si la intencion de
este audaz movimiento por parte del nuevo gobierno [ue deslindarse del
anterior, los benelicios [ueron dudosos. Finalmente, el Presidente y el ex
presidente pertenecian al mismo partido y Zedillo habia Negado a candi-
dato por un evento muy desaforcunade —la muerte de Tuis Donaldo
Colosio—, v por la decision de su antecesor, quien ahora era puesto en ¢l
banguille de los acusados por el nuevo gohietno. A la historia le faltd

credibilidad,
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A mediados del periodo presidencial de Frnesto Zedillo la economia se
habia estahilizado, el conflicto en Chiapas estaba acotado y a pesar de que
la efervescencia politica iha en aumento, todo el sexenio transcurrio sin
violencia politica. In el Cisen fue posible mantener la continuidad con
miras a seguir incrementando sus habilidades para responder a sus tareas
como institucion de Estado. Fn diciembre de 1994, Jorge Tello fue ratifica-
do e su pueste, al igual que el secretario general, Alejandro Alegre. Ambos
conocian la institucion desde sus cimientos pues habian sido participes de
su diserio y construccidn. El proyecto institucional no sulrio modilicacio-
nes con el cambio de gobierno y Tue posible seguir avanzando en la cons-
truccion de sistemas de informacion, herramientas teenoldgicas y sistemas
de andlisis.

Sin embarga, en la agenda surgieron nuevos temas. Desde 1994 se
percibian signos preocupantes en materia de seguridad puablica. La des-
composicidon politica siempre produce desorden y eso habia sido aprove-
chado por distintas organizaciones delictivas para ganar terreno. Ln 1994
se registraron varios secuestros de alto impacto que medificaron parte de la
agenda del Cisen y la enfocaron hacia la seguridad publica, via la coordina-
clén institucional, principalmente con los gobiernos del Distrito Federal v
del estado de México, acciones que sentaron las hases para la creacion de la
Policia Federal Preventiva (1), en 1999. Otro antecedente [ue la aparicion
publica del Ejército Popular Revolucionario (KR), en junio de 1996.

En este contexto, en mayo de 1999, Jorge Tello dejo la diveccién del
Cisen para ocupar la Subsecretaria de Seguridad Publica en Ta Segob.'® Ta
seguridad publica, como afos atrds habia sucedido con ¢l narcotrafico, por
su dimension ¢ impacto se habia convertido en tema franco de la agenda de
seguridad nacional. En la direccion del Cisen quedé Alejandro Alegre, lo
que asegurd la continuidad del proyecto en esa institucion.

“#Fl movimiento de persenal del Cisen a instancias de seguridad publica ha sido
una constante, pracricamente desde la creacion de la institucion. En 1990, un ano des-
pués de la creacidn del Cisen, Jorge Carmillo Olea deja la direceion del mismo para
trasladarse a la paiz, en el tema del combate al narcotrafice. En 1999, Jorge Tello deja la
direccion del Cisen para ocupar 1a Subsecretarfa de Seguridad Pablica en la Segob y, en
2003, Eduardo Medina Mora deja la direccion del Cisen para ocupar la titularidad de la
Secretaria de Seguridad Pablica. El Cisen se convierle ast en semillero de [uncionarios y
operadores para la seguridad publica, quizds por la ausencia de sulicientes cuadros ca-
lificados en ese seclor v a pesar de que los hacedores de inteligencia para la seguridad
nacional y los operadores de la sepuridad puiblica no necesariamente requieren del mis-
mo perfil,
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A partir de las elecciones intermedias en 1997 se empezaron a dibujar
escenarios que hicieron pensar en la posibilidad de que las elecciones del
afio 2000 las ganara un partido distinte al rr1. Ll escenario previo a 1988,
en el que el candidato del PRD estuvo muy cerca de llegar a la Presidencia,
volvie a surgir, pero ahora la fuerza pujante estaba en el pax. Por falta de
visién o de decision, el PRI no logré renovarse ni quitarse de encima todos
los pecados que se le adjudicaban. El clamor por el cambio era cada dia
mavyor y 1as elecciones de 2000 le dieron el triunfo a Vicente Fox Quezada,
un panista de nueva cepa, ex gerente de una [ilial de una empresa transna-
cional en México, con grandes habilidades de comunicador. Ta izquierda
de nuevo se fue al tercer Tugar. Como en 1988, ¢l voto de castigo v la per-
cepeion de Ta necesidad de un cambio de partido en el poder, al menos en
apariencia, pesaron mads sobre la decision ciudadana que una reorientacion
del proyecto nacional.'

Ll triunfo de la oposicién para la Presidencia de la Republica habria de
poner en serios aprietos al Cisen. Ln aspecto peculiar de la historia de la
inteligencia en Meéxico ha sido su compartimentacion, esto es, s6lo quienes
se dedican a estas tareas se interesan por ellas. Incluso entre la vieja clase
politica muy pocos mantenian nexos con el mundo de la inteligencia, su
gente y sus [unciones. Muchos menos conocfan qué hacian y cémo se ha-
cia. Esto sucedia no sélo por la discrecion y sigilo con los que operan eslas
ingtancias, como corresponde o sus lareas, sino también por la lalla de in-
terés de los potenciales usuarios por conocer y entender mejor la naturale-
za, funciones y tareas de la institucion,

La relacion entre ¢l hacedor v el usuario de inteligencia es, por defini-
cion, dificil. 1l primero otorga particular importancia a la veracidad ¢ inte-
gridad de la informacion, mientras que el usuario, particularmente aquél
que se encuentra en el ambito politico, oscila entre el interés inmediato de
preservar el poder v el interés de la nacién, lo que puede llevar al uso in-
adecuado, e incluso indebido, de la informacion de inteligencia. Este riesgo
existe en todos los paises.

-? Me parece que la mejor prueba de ello fue el hecho de que en 1988 fue un can-
didato de la izguierda (Pre) quien logrd arrastrar votos en contra del PRI, mientras gue
e 2000 1o hizo un candidato de derecha {pan). 1o que lortalece la tesis de que lo impor-
Lante para un segmento signilicativo de la ciudadania era sacar al pri del poder. Menos
importante era la orientacion ideoldsica o el proyecto de pais de guien lograra sustiuir
al rey, lo que se muestra porque 1l en 1988 ni en 2000, el programa de gobiernoe del
candidato [ue motivo de debale nacional,
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Fn el caso de México esta situacion se complementaba con un velo de
prejuicios sobre las tareas v €l personal de inteligencia del Estado mexica-
e, lo que llevaba a que incluso muchos politicos mantuvieran su distancia
de los aparatos v de la gente de inteligencia, pues eso podria “contaminar
su imagen publica”. Esto también explica por qué en México la gente del
mundo de la inteligencia, casi por definicion, no participa en politica. Ante
todo, porque asi lo exigen sus tareas, por la obligacion de guardar la neu-
tralidad [rente a la competencia politica. pero también porque a dilerencia
de olros paises en donde la participacién en servicios de inteligencia puede
ser parte importante de una carrera politica, por el conocimiento y la expe-
riencia que ello representa, en México hasta ahora no es bien visto. ™

Esta situacion se acentta todavia més en los nuevos politicos. Cuando
Vicente Fox Nlego a la Presidencia no contaba en su larga lista de mterlocu-
tores ¢on un amigo, o por lo menos canocido, que hubiese estado involu-
crado en tareas de inteligencia en el Fstado mexicano. Practicamente en la
misma situacién estaban sus mas cercanos colaboradores. Mis aun, la per-
cepeidn que existia en el partido azul era que el Cisen habia sido creado por
el PRI, servia a sus intereses y que muy probablemente se habia utilizado en
el pasado para impedir la llegada de otro partido al poder, incluyéndolos a
ellos. Ese era el diagnastico y su desaparicion, la solucion.

En los meses previos a la toma de posesion se desencadend una cam-
pafa pablica de desprestigio del Cisen, orquestada por algunos de los inte-
grantes del circulo méds cercano del futuro Presidente, al parecer con la in-
tencion de preparar ¢l terreno para, una vez comenzado el periodo del
nuevo gobiemo, anunciar su desaparicion. No hubo una sola reunion entre
el equipo saliente y ¢l equipo entrante en la que participaran los responsa-
bles del Cisen y los responsables designados del nuevo gobierno. Ll presi-
dente entrante no la pidié v el presidente saliente no la promovid. La insti-
tucion respongable de la inteligencia v la seguridad nacional del pais no
estaha en la agenda del nuevo gobierno.

En la ceremonia de toma de posesion, el presidente Fox anuncié un
plazo de cien dias para hacer una evaluacion prolunda del Cisen para des-
pues tomar las medidas que de ahi derivaran. La evaluacion debfan hacerla

' Sirvan de ejemplo los casos del presidente George Bush {padre) v del presidente
Gorhachov, de Rusia, que ocuparon la posician mds alta de los servicios de inteligencia
de sus paises antes de ser presidentes, No tengo conocimisnto de ningin caso en el que
un funciomario de inteligencia mexicano hava pasado a ocupar después un puesto de
eleceidm popular,
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actores externos, mientras que al mando de la nstitucion ¢l Presidente
nombro a Eduardo Medina Mora, en ese momento vicepresidente del gru-
po empresarial prsc, con amplia experiencia en el manejo de organizacio-
nes v temas complejos, pero sin ningun conocimiento o familiaridad con
las tareas de inteligencia v seguridad nacional. Se esperaba —y de alguna
manera asi lo sugerfa el tono del discurso presidencial— que el resultado
de la evaluacion seria negativo v que ello justilicaria la desaparicion del
Cisen. Por lo pronto se anuncio la creacion de un Consejero Presidencial de
Seguridad Nacional, lo gque llevaba a Los Pinos el manejo politico del tema,
aungue no siLoperacion.

Algjandro Alegre, director del Gisen en el momento del cambio de
gobierno, relata en la obra de aniversario su lectura de 1o que sucedia en
esa transiciém, Senala que a pesar de los aciagos momentos y de la incerti-
dumbre en la que estuvieron la institucién y su personal durante varios
meses, su mayor satisfaccion fue haber contribuido a tna transicion de
poder tan compleja, por las vias institucionales v sin un solo hecho de vio-
lencia. Durante muchos atios se habia escuchado decir entre los mexicanos:
*El pr1 dejar el poder por las buenas? {Jamas!” Durante ese proceso no sélo
no se desaparecieron expedientes y documentos, como muchos lo espera-
ban, sino que incluso se hizo un esluerzo por ordenar y organizar toda la
informacion para [acililarle las cosas al nuevo gobierno. Pero no obstante la
seriedad y prolesionalismo mostrados por la dirigencia saliente del Cisen,
pagd la carga historica de prejuicios sobre el aparato de inteligencia del
Estado mexicano,®!

Alos 100 dias, ¢l gjercicio profundo de evaluacién se habia realizado.
L1 resultado desilusiond a muches: el Cisen era una institucion seria y res-
ponsable, que en su corta vida —en ese momento 13 afos si tomamos
1985 como punto de partida— habia logrado desarrollar un servicio pro-
fesional de inteligencia al servicio del Estado mexicano, sin alianzas ni
compromisos con ningun partido o grupo politico en el poder. No habia
nada que pudiera probar lo contrario. Habia aspectos que mejorar, sin
duda, pero el resultado de la evaluacion hablaba de una institucion sélida,
necesaria y bien orientada. El Cisen siguio su curso sin cambios estructura-
les v praciicamente con la totalidad de su personal. Al poco tempo se re-

1 Algjandro Alegre renuncié a la diveccion del Cisen el 22 de diciembre de 2000.
Su renuncia fue aceptada v le enrregd la nstinacién ese dia al nueva director, Eduardoe
Medina Mora. No hubo mayor comunicacion enrre ellos, lo cual resulta comprensible
por las circunstancias en las que se dio el cambio de mando.
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cupero la figura del Gabinete de Seguridad Nacional y en 2003 desaparecio
el cargo de consejero presidencial de seguridad nacional.

Ll Cisen corrié con suerte al haber sido designado, en un momento tan
delicado, un director, sin experiencia en la materia, pero con grandes dotes
de administrador v que entro a cumplir la encomienda sin prejuicios v sin
anticipar conclusiones. Con actitud responsable llevé a cabo el diagnadstico
ordenado por el Presidente v actus en [uncion de los resultados, incluso a
sabiendas que delender al Cisen en el nuevo entorno politico no lo haria
muy popular. Su contribucién no [ue menor. En manos de alguien sin su
perfil, el Cisen probablemente hubiera desaparecido.?? El Cisen habia pa-
sado su segunda gran prueba.

EL CISEN EN EL MUNDO

Al principio de los noventa, durante la gestion de Fernando del Villar, el
Cisen comenzo el proceso de posicionamiento institucional en el exterior,
con el fin de buscar una comunicacion mas sistemadtica con otros servicios,
tarea de la mayor importancia para la institucion. En 1994 se retomo y redo-
blé este esluerzo. La [irma del rican creaba un ambiente [avorable para
avanzar en olros campos, lo que se aprovecharia para consiruir relaciones en
este ambito. Como en ninguna otra drea del quehacer puablico, entre agenciag
de inteligencia la confianza es el factor clave de la relacion. Ta confanza se
construye poco & poco, depende de las personas pero también de la capaci-
dad de Ta institucion para asumir compromisos v cumplitlos. Jorge Tello
habia establecido contactos con otros servicios en los anios ochenta, en una
fase de aprendizaje, cuando se wabajaba en ¢l disefio de la nueva institucion.
Por la posicion geopolitica de México, Cstados Unidos debia ocupar un lugar
especial en esta tarea, pero no el unico. A partir de 1994 se fortalecieron las
relaciones con Canadd, Esparia, Guatemala, Cuba y otros paises de Sudameé-
rica, Centroamérica y Europa.

Posicionarse como servicio de inteligencia en el exterior puede tener
enormes ventajas. La mas relevante, el intercambio de inlormacion sobre
temas delicados que pueden interesar al pais, 1o que se hace especialmente
importante en tiempos en que la mayor parte de lag amenazas internacio-

¢ Eduardo Medina también comerna la wansicion en la obra de aniversario. Entre-
vista con el licenciado Lduardo Medina Mora (Clsen, 20009; 71-72),
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nales son transnacienales y las redes operan simultaneamente en distintos
paises. Ouwro factor impartante es lo que se puede aprender, sobre tade, de
los servicios méds modernaos y eficientes. Ls comun, cuando yva se ha gene-
rado una buena relacion, establecer programas formales de capacitacion
entre servicios. Otra ventaja de estas relaciones es la posible adquisicion de
nueva tecnologia, disenada especialmente para tareas de inteligencia, que
de otra manera resultaria de dilicil acceso. Finalmente, como en olros Am-
bitos de la politica publica, existen loros entre servicios de inteligencia que
se refinen regularmente a Lratar lemas de interés coman, intercambian ex-
periencias y [ortalecen redes interpersonales. A linales del siglo xx, ¢l Cisen
habia conseguido una posicion internacional importante. Las principales
agencias de inteligencia consideraban al Cisen una institucion conhable v
responsable. !

INTELIGENCIA, LEGALIDAD Y LEGITIMIDAD

Uno de los aspectos mds importantes de un servicio de inteligencia es el
marce juridico en el que opera. Tanto en el case de la Disen, en 1983, como
del Cisen, en 1989, sus [unciones se describfan en los reglamentos internos
de la Segob, pero no habia una ley que deliniera sus objelivos y atribucio-
nes. Los reglamentos mencionados establecen o que ¢l Cisen debe hacer,
pero o la forma en la que lo debe hacer, esto es, no precisa los limites y
alcances de sus acciones (Gobierno Constitucional de los Estados Unidos
Mexicanos, 1989). Fn este contexto, la frontera entre la actuacion del Fsta-
do v el respeto a la privacidad del ciudadano no siempre quedaba clara. L
otro aspecto imnpertante son los drganos de control, esto es, otras instancias
del Cstado con facultades v atribuciones para dar seguimiento a las tareas
del aparato de inteligencia v vigilar que éstas se lleven a cabo de acuerdo
con la norma establecida.

Desde 1994 existia en el interior del Cisen una clara preocupacion por
la ausencia de un marco juridico suliciente que deliniera los alcances y li-
mites de sus acciones. Esto daba a la instilucién un amplio margen de
maniobra, que no necesariamente resultaba el mejor de los mundos, pues

<4 En su entrevista, Alejandro Alegre hace una magnilica descripeion de las venta-
jas del posicionamiento internacional de un servicio de inteligencia. Entrevista con el
licenciado Alejandro Alegre Rabiela (Cisen. 2000: 59-607,
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s1 hien podria pensarse que la falta de precision y de controles ayudaba a
realizar sus tareas, al inal del dia esta situacion también abria la posibilidad
de que sus acciones no tuvieran suficiente sustento juridico, lo que signifi-
caba que la decision de qué hacer y como hacerlo dependia en mucho del
criterio e interpretacion de divectivos y usuarios. Por lo tanto, no era el es-
quema ideal.

En lo que se reflere a o6rganos de control, como toda dependencia del
gobierno lederal, el aparao de inteligencia estaba sujeto a controles de
gasto y el Congreso decidia y aprobaba su presupuesto. Habia también
mecanismos de regulacion adminisirativa, en ocagiones excesivos y poco
funcionales, que aplicaban al Cisen, pero que no estaban disefiados en con-
cordancia con Tas funciones y tareas de la institucion, cuando en la mayoria
de los paises avanzados existian ya legislaciones precisas que atendian a la
naturaleza especifica de los érganos de inteligencia. Desde 1994 se elabord
en el Cisen un anteproyecto de Ley de Seguridad Nacional con el propésito
de avanzar en este asunto. Sin embargo, el Cjecutivo nunca lo llevo al Le-
gislativo v el sexenio concluyé sin ningin logro en este sentido.

En la entrevista a Eduardo Medina Mora en la obra de aniversario, a la
pregunta sobre los principales retos que enlrentaba el Cisen cuando él llega
a la institucion, coloca en primer lugar la necesidad de una legislacion ade-
cuada. Su lormacion de abogado ciertamente abonaba a esta causa.?” Al-
canzar el objelive no fue tarea [acil debido a que a partir del ano 2000 se
volvid una tarea muy complicada pasar cualgquier legislacion en el Congre-
s0 Mexicano, pues no obstante ¢l triunto indiscutible del pan en Ta contien-
da presidencial, eso no gavantizaba que ¢l trabajo legislativo flayera, Por ¢l
contrario, fue un periodo en ¢l que avanzar cualquier legislacién importan-
te st complicaba por la ausencia de consenso entre las distintas fuerzas
politicas. A esto debe anadirse el particular énfasis que el nuevo gobierno
ponia en la transparencia del quehacer publico v a la carga adicional de
controles acdministrativos que se establecieron con la idea de evitar la co-
rrupcion. Tode ello complicaba el objetivo de contar con una Ley de Segu-
ridad Nacional.

El 30 de julio de 2002 se emite un nuevo reglamento interior de la
Segob en ¢l gue se hace relerencia explicita al Cisen, v sus lunciones y 1a-

" Eduardo Medina Mora comenta la evolucion del proceso legislativo que transcu-
rri¢ durante su gestion como director del Cisen. Unuwrevista con el licenciado Lduardo
Medina Mora (Cisen, 2009 69-70).
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reas se definen en forma mds extensa y explicita, pero quedaba pendiente
el gran objetivo de la Ley de Seguridad Nacional (Cisen, 2009: 69-70). A
pesar de todas las dificultades, el 31 de enero de 2005 aparecié publicada
en el Diario Oficial de la Federacion la Ley de Seguridad Nacional. £l Cisen
cubria con ello una de sus asignaruras pendientes mas importantes.’”

En esta Ley se establecen los principios que deben orientar las acciones
en materia de seguridad nacional, las funciones del Cisen y la agenda de
riesgos, esto es, los temas que acolan la acluacion de la institucion. Se se-
fala también una nueva estructura en las dependencias que intervienen en
las tareas de seguridad nacional y se crea el Consejo de Seguridad Nacional,
que habria de sustituir al anterior Gabinete de Seguridad Nacional. Lo més
mportante, se establecen criterios muy claros sobre el cémo v hasta donde
debe y puede intervenir el Cisen en la vida privada de los ciudadanos, en
particular en materia de intercepeion de comunicaciones teletonicas, ac-
cion que en adelante requeriria de la aprobacion del Poder Judicial.

Mediante esta Ley se crea también una Comisién Bicameral en el Con-
greso Mexicano con atribuciones para dar seguimiento y vigilar las acciones
de seguridad nacional e inteligencia que lleva a cabo el poder Ejecutivo.
Con esta legislacion, las responsabilidades en materia de inteligencia se
extienden también a los poderes Legislativo v Judicial. Adicionalmente,
con la creacion del Instituto Federal de Acceso a la Inlormacion (1kar}, en
diciembre de 2002, se establecen compromisos para todas las dependen-
cias de gobierno de informar a la ciudadania sobre sus actividades. Bl Cisen
no quedo exente, aunque se introduce la figura de mtormacian reservada,

Fn opmion de algunos criticos, ¥ no sin razon, la Ley de Seguridad
Nacianal de 2005 dejo fuera algunos temmas importantes como podria ser la
explicitacion de funciones v anibuciones de las [uerzas Avmadas en mate-
ria de inteligencia y seguridad nacional, contenidas en otros instrumentos
juridicos. Sin embargo, v aunque esto podria de alguna manera dejar in-
completa la tarea, el avance habia sido enorme. El aparato de inteligencia
civil contaba ya con un marcoe juridico que deline el qué y el como; la pro-
Lteccion de los derechos ciudadanos se explicita mediante la partcipacion
del Poder Judicial v de reglas claras que marcan los limiles; al Congreso se
le faculta para vigilar y dar seguimiento a las acciones del Ejecutivo en ma-
teria de seguridad nacional e inteligencia y, a la ciudadania, se Te abre la

“* Los instrumentos juridicos a los que se hace relerencia estan reproducidos como
anexas en la obra de aniversario del Cisen (2009: 105-183).
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posihilidad de tener mayor acceso a la informacion de todas las institucio-
nes del Fstado, v 1a comunidad de inteligencia no es la excepcion. Con la
nueva legislacion se fortalece la institucionalidad de las actividades de inte-
ligencia, se le ororga mayor solidez juridica a sus acciones ¥, en efecto, a
mayor legalidad, mayor legitimidad.

ALFA'Y OMEGA

Al principio de este escrito comentamos que ¢l Estado, para el alcance de
sus objetivos, cuenta con una capacidad de respuesta —y de maniobra—
que depende de su capacidad instalada, Sefialamos también que ésta se
constituye por la solidez y eheacia de sus instituciones y por la actuacion
de sus ciudadanos. Iin la parte introductoria mencionamos que en ultima
instancia el buen funcionamiento de las instituciones depende de la siner-
gia entre gobiernos y ciudadanos. [ntre mas grande es la brecha entre unos
v otros, menos eficiente sera el Ostado v mas pobres los resultados en el
alcance de los objetivos nacionales. También mencionamos cémo, en esta
ecuacion, la confianza y la credibilidad del cindadano en sus instituciones
constiluyen piezas claves de la capacidad instalada.

Alo largo de este ensayo he intentado mostrar, a grandes pinceladas y
con una vision personal, los retos v dilicultades por los que ha atravesado
la institucion de inteligencia ¢ivil del Estado mexicano para su construc-
cion ¥ desarrollo, Tas distintas etapas por las que ha transitado, las pruchas
que ha debido pasar y algunas de sus asignaturas pendientes.

1lay dos hechos adicionales a destacar en esta historia. il primero, que
el Cisen, como cualquier otra institucion del Estado, no opera en forma
aislada, es un subsistema en un sistema mucho més amplio y complejo, del
que forma parte v con el que interactiia en forma pernmanente. Al respecto
hay dos hechos que comentar. En primer lugar, la interaccion del Cisen con
las otras instituciones del Estado que participan en quehaceres de inteli-
gencia v seguridad nacional. En segundo, 1a pertenencia a un sistema de
administracion publica que en momentos apoya y en olros dificulta el al-
cance de los objetivos de lag instituciones.

En lo que se refiere a la interaccion del Cisen con otras instancias, si
bien las tunciones v atribuciones en materia de inteligencia v seguridad
nacional estan suficientemnente acotadas, al momento de realizar diagnosti-
cos, disefiar estrategias ¢ instrumentar respuestas usualmente se requiere
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la colaboracién de omas dependencias. Fsta dinamica puede alcanzar a
otras instituciones de gabierno del orden federal, estatal o municipal e in-
cluso al sector privado, todo ello en funcion de la naturaleza y aleances de
la amenaza.

A efecto de asegurar una coordinacién mas eficiente entre las instan-
clas que son responsables de la inteligencia v la seguridad nacional, ¥ como
un corolario a la Ley de Seguridad Nacional de 2005, el 29 de noviembre
de 2006 aparecid publicado en el Diario Oficial de la Pedevacion el Regla-
mento para la Coordinacion de Acciones Ejecutivas en Materia de Seguri-
dad Nacional en ¢l que se establecen instancias, criterios y procedimientos,
para la generacion ¥ explotacion de informacion de inteligencia para la se-
guridad nacional ** Este reglamento es importante en la medida en que
busca contrarrestar una vigja tradicion de las instancias de seguridad e in-
teligencia de producir v guardar su informacion y sus diagnosticos, sin
compartirlos con otras agencias, cuando la naturaleza de las amenazas,
para su efectiva neutralizacion, exige de la actuacion de varias dependen-
cias en forma coordinada v simultinea.’’ Existen muchos casos histéricos
que muestran fallas o deficiencias lamentables en materia de seguridad del
Estado debide a que una de las entidades de inteligencia no cumplio con la
parte que le correspondia, no envid la informacion con oportunidad ni la
informacion completa o lo hizo en tal lorma gue el usuario no la entendio
y no la pudo aprovechar. En outras palabras, que ¢l ciclo de ineligencia se
rompid en uno de sus eslabones y con ello todo el trabajo resulto infructuoe-
so. Bl caso de Chiapas en 1993 es una clara muestra de esta posibilidad.

Fsto significa que cualquiera de Tas dependencias con funciones y ani-
buciones en la materia, debe cuidar que sus sistemas v procedimientos sean
compatibles con los de otras dependencias, que los canales de comumnica-
cion sean permanentes v eficientes, que sus productos sean utiles para el
objetivo comun, en un lenguaje compartido v, a partir de ello, que cada
quien haga lo que debe hacer para alcanzar un resultado colectivo. En el

** Fste reglamento aparecio publicado en el Diario Oficial de la Federaciin el 29 de
noviembre de 2006 (Gohierno Constituciomal de Tos Fatades Unidos Mexicanos, 2006).
Aparece también en Tos anexos de Clsen (2009: 143-160).

A raiz de los g{ﬂpcs terroristas en Estados Unidos en 2001, se CETIETH UNA crisis
de credibilidad de la comunidad de ineligencia de ese pais. A posteriori pudo determi-
narse gue existia informacion suliciente sobre la organizacion y sus movimienlos en
Estaclos Linidos, pero que ésta se encontraba dispersa entre distinas agencias lederales,
estatales v municipales, aungue en su momento oo lue compartida.
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Programa de Seguridad Nacional 2000-2012, que aparece publicado en ¢l
Diario Oficial de la Federacion ¢l 20 de agosto de 2009 (Gobierno Constitu-
cional de los Estados Unidos Mexicanos, 2009a), se explicitan los actores
que participan en el Sistermna de Seguridad Nacional ¥ los mecanismos de
coordinacion institucional correspondientes. ™

Si revisamos la agenda de riesgos que aparece en el articulo 5 de la Ley
de Seguridad Nacional (Gobierno Constitucional de los Estados Unidos
Mexicanos, 2003), encontramos gue si bien existe un acotamiento en las
amenazas gue ahf se senalan, éstas pueden manilestarse practicamente en
cualguier sector v en cualguier lugar del pais; incluso originarse en el ex-
tranjero. Esta dinamica exige un esquemsa gue asegure su reaccion promta v
eficiente en caso de emergencia, Sin duda, en el caso de México, como en
la mayoria de los Estados, ¢l Jefe de Gobiemo estd en la caspide de la pira-
mide de los aparatos de inteligencia y seguridad nacienal, ¥ es quien fija la
politica, aprueba las estrategias v tiene la tarea de asegurar la coordinacion
entre las distintas dependencias para que cada quien haga su parte.

La segunda cuestién en el ambito interinstitucional es la pertenencia a
un sistema mas amplio de administracién publica, pues si bien todas las
instituciones del Estado Lienen su razon de ser en el servicio al cludadano,
cada institucion tiene su propia dinamica en [uncién del sector y el servicio
que presta. Enire el policia, el maestro y el hacedor de inteligencia encon-
tramos el comin denominador del servicio a la sociedad; sin embargo,
cada actividad tiene sus propias exigencias, ritmao v dinamica.

Fn el sector publico mexicano se ha acentuado la tendencia a estable-
cer controles excesivos sobre los procesos v procedimientos de las insti-
tuciones del Iistado. Iista tendencia es general para todos los ambitos, ¥,
en buena medida, parte de la cultura de la desconfianza: la légica es com-
batir la corrupcion de quienes operan las instituciones pablicas a partir
de los procesos, un fin noble ¥ necesario, pero de dudosa efectividad.
Esta visién ha llevado a la multiplicacion de tramites en todas las institu-
clones del Estadoe con la logica de que entre mas controles existan sobre
un procedimiento, menores seran las posibilidades de malversacion de
londos o incumplimiento de lareas. Se ha puesto el trdmite por encima de
los objetivos v al proceso administrativo arriba de las tareas sustantivas.

8 Este programa, publicado en el Diavio Oficial de la Federdcion en la misma sema-
na en gue se concluvd este artiealo, constituve un doclunente de la ntayvor importancia,
pues es la primera vez en la historia del pais que el gobierno de México elabora v da a

conocer al publico un programa de seguridad nacional,

EL COLEGIO Frda
W DE MEXICO 7.



INTFIGENCIA Y SEGURIDAD Nacowal 221

Con ello, Tas dificultades para prestar o utilizar cualquier servicio publico
se incrementan, para el servidor publico ¥ para el ciudadana. Ambos de-
ben invertir tiempo v recursos excesivos en la secuencia del papeleo que
exige prestar o utilizar cualquier servicio. In esta dinamica, para el servi-
dor publico cumplir con el tramite resulta al final mas importante que
prestar el servicio al ciudadano. Esta comprobado que esto genera un cir-
culo perverso, pues la manera mas rapida y [acil de transitar por engorro-
805 Lramiles es la corrupcidn, que se convierte en el aceite que agiliza la
maguinaria.

Cuando « las instituciones responsables de las tareas de inteligencia y
seguridad se les aplican los mismos controles v procedimientos, se les difi-
culta el camplimiento de su mision. Por ¢l tipo de funciones que realizan,
existen momentos en 1os que para cumplit con sus tareas 1os responsables
deben reaccionar en cuestion de horas, con despliegue de fuerzas v utiliza-
cion de recursos en forma inmediata. También hay operativos que exigen el
despliegue v uso de recursos con el mayor sigilo v discrecion, pues de otra
manera se ve comprometida la operacion. Entre mas tramites se requieran
mds gente se entera v las probabilidades de filtraciones se multiplican. El
riesgo es exponencial.

Cuando llega el enlermo al hospital con el requerimiento de una ope-
racion urgente, el hospital debe contar con quirdlano, médicos, asistentes,
y todo el material para realizar una cirugia, en ese momento. Su capacidad
instalada debe estar lsta para utilizarse cuando se presenta la emergencia.
Sien ese momento el Crujana tuviese que Comenzar tramites pard usar el
quiretano, solicitar al anestesista v a los asistentes médicos, documentar y
justificar cada instrumento y medicamento que va a utilizar, ¥ pedir a los
administratives —cuyos conocimientos son de administracion v no de
como realizar las tareas sustantivas— ¢ue autoricen cada uno de sus pasos,
cuando llegue a operar seguramente serd demasiado tarde. Sin embarso, el
meédico cumplio con el tramite y se apegd a la normatividad. Nadie le po-
dra fincar responsabilidades ni reclamarle por la muerte del paciente. Ln
este esquema, la responsabilidad del funcionario se traslada a la ejecucién
del tramite y basta cumplir el tramite para quedar exento de cualquier res-
ponsabilidad.

En materia de inteligencia y seguridad nacional el escenario de emer-
gencias es muy similar al del médico y el paciente. Se puede saber acerca
del riesgo y la probabilidad de que ¢l paciente entre en crisis, pero no
sobre el mamento ¥ la forma en que se va a manitestar. Cuando se presen-
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ta la emergencia, el operador debe contar con los recursos de respuesta y
la flexibilidad necesaria para utilizavlos. Ls ¢l mismo caso del hacedor de
inteligencia v de quien instrumenta los operativos en materia de seguri-
dad nacienal.

Hemos comentadlo a lo largo de este ensayo las consecuencias que pue-
de tener en un momento dado el desconocimiento de queé es y qué hace el
aparato de inteligencia y juzgarlo a partir de prejuicios y estereotipos. Su-
cedio en el aiio 2000 y por poco le cuesta al pais la desaparicion del Cisen.
Como parte de este lema es importante destacar lo que en el argot se dice
“educar al usuario”, esto es, flustrar a quien por primera vez utiliza los ser-
vicios de inteligencia, en las altas responsabilidades politicas, sobre Tas fun-
ciones, los limites v la forma de usar el aparato de inteligencia. Lo que se
puede hacer y lo que nunca se debe hacer. Este tema es una responsabili-
dad compartida entre el hacedor v el usuario de la informacion de inteli-
gencia y es uno de los eslabones mas importantes del ciclo de inteligen-
cia. [n esta relacion, la confianza, mas que en ningun otro dmbito, juega
un papel central.

Este delicado tema resulta pertinente, no por defender una tesis, por
cierto indelendible, de que por su naturaleza y [unciones los servicios de
inteligencia deban estar exentos de control o supervision. Los tiempos his-
toricos en los que la razon de Estado justilicaba cualquier accion han que-
dado auwrds. Esta rellexion es solo para enlatizar que el aparato de inteligen-
¢ia, como un subsisterna de un sistema mas amplio, no se puede desvincular
de esquernas de control que en definitiva impactan en ¢l cumplimiento de
sus tareas. Fl asunto va mas alla de los aparatos de seguridad ¢ inteligencia,
y requiere de una reflexion por sus propios méritos dada su complejidad e
importancia para la sociedad mexicana. La cultura de la desconfianza im-
pacta directamente sobre el quehacer del Cstado.

CONCLUSION

El aparalo de inteligencia civil del Estado mexicano ha pasado por distintas
clapas en su construccion y evolucion y, a pesar de sus altibajos, no ha
perdido el rumbo. De los hechos mas destacables en este siglo esta el contar
con una legislacion que establece el qué y el como, los drganos de contro]
y supervision desde el Tegislativo, v 1a participacion del Poder Judicial para
evitar intervenciones ne justificadas en la privacidad del ciudadano. Todo
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elle coloca al Cisen en una posicion institucional muche mas salida que
hace veinte afios.”

Su capacidad instalada se ha fortalecido y el actual sexenio no ha sido
la excepcidén, pues se han adoptado metodologias mas modernas v confia-
bles para la elaboracion v seguimiento de la agenda de riesgos, se han
introducide nuevas tecnologias de informatica, sistemas de trabajo mds
modernos en las areas de investigacion y andlisis, v se han [ortalecido los
programas para incrementar las habilidades y capacidad de respuesia del
personal

Fl Cisen, como toda institucion de Estado, tiene su razén de ser en ¢l
servicio a la sociedad. Quienes colaboran en la institucion son ciudadanos
mexicanos que se ven beneficiados o perjudicados, al igual que ¢l resto de
la ciudadania, por 1o Iueno v lo malo que sucede en ¢l pafs, en su munici-
pio o en su colonia. Lsto implica no perder de vista en ningin momento la
obligacion que adquieren sus integrantes con la sociedad en los temas mds
delicados v que, como cindadanos mexicanos v servidores puiblicos, asu-
men come compromiso. La naturaleza de las tareas exige entrega v supera-
cién constante, pues quienes amenazan al Estado cuentan también con re-
cursos, métodos, tecnologia y herramientas que se actualizan dia a dia. Es
también una profesion que implica riesgos, en muchoes casos mayores de
los que entrana cualguier otro olicio o prolesion, y el personal debe ser
consciente de ello. Ta mayor parte tenen lamilia que los espera en casa al
final de Ta jornada.

El ciudadano muy pocas veces se entera de lo que los servicios de inte-
ligencia hicieron por su seguridad y su tranquilidad. Puede hablar del des-
empeno del médico que lo atendid en un hospital, del maestro de la escue-
la de sus hijos o del policia de su colonia. Le puede agradecer o reclamar, e
incluso, en los extremos, puede demandarlo o establecer lazos de amistad.
Para el resto de los ciudadanoes los aparatos de inteligencia del Estado son

4 En Clsen (2009) aparece un ensayo-introduccion de Guillermo Valdés Castella-
nos, actual director del Cisen, en el gue ubica los rewos de la institucidn v los programas
de modernizacion en la actual administracién (Valdes Casiellanos, 20000,

W11 16 de abril de 2009 aparecié publicade en el Diario Oficial de la Federacion el
decreto mediante el que se crea la Fscuela de Inteligencia para la Seguridad Nacienal
{Fsisen para fortalecer los programas de capacitacian, formacidn v actualizacién del
personal de inteligencia, sistemarizar el conocimiento y profundizar en la investigacion
académica sobre los temas que le competen a la institucion. La Esizen forma parte del
Cisen (Gobiemo Constitucional de los Estados Unidaos Mexicanos, 20089h).
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una realidad lejana o mexistente, pues los servicios de inteligencia no tie-
nen presencia social, no hacen declavaciones a la prensa v no participan en
politica, No reciben reconocimientes publicos ni pueden ni deben hablar
de sus éxitos o fracasos fuera de su lugar de trabajo. Cl profesional de inte-
ligencia, por definicion, debe guardar un bhajo perfil, incluso entre sus pa-
rientes ¥ amigos. Es una profesion que requiere vocacion. No existen escue-
las publicas ni privadas que [ormen agentes de inteligencia. Ellos se forman
en escuelas especializadas. En el caso del Cisen, los exdmenes de ingreso
constitlyen un gran primer [iltro, por su amplitud y exigencias.

En el caso de México la sociedad civil conoce muy poco sobre quiénes
son y qué hacen sus servicios de inteligencia, pues mas alld de lo que apa-
rece en los medios de comunicacion y de lo que escribe un grupo muy re-
ducido de estudiosos ¥ expertos en estos temas, sus percepciones se basan
el estereotipos, en no pocos casos originados en las obras de clencia fic-
cion, peliculas o novelas sobre el espionaje. La cultura de inteligencia v
seguridad nacional entre la poblacién es una asignatura pendiente en nues-
tro pais, pues como lo hemos intentado mostrar, hay formas de saber qué
hacen v de evaluar su contribucién a la sociedad.

El México de hoy enlrenta retos muy serios particularmente en el am-
bito de Ia seguridad publica, que se ha convertide en tema central de la
agenda de seguridad nacional. No es suliciente que el Cisen sea una insti-
tueion solida en su diserio, orientacion y actuacion. Cuando el cuerpo hu-
mano registra una enfermedad grave, ¢l resto del organismo debe actuar
para contrarrestarla. Hoy dfa es en el ambito de Ta seguridad publica en
donde se presentan las principales amenazas a la seguridad nacional y los
retos fundamentales para este sistema del pais, del cual el Cisen es parte.
Paso la época en que la institucion debid probarse por su actuacion relati-
vamente aislada. La tercera gran prueba para la institucion resulta todavia
mas compleja v dificil que las dos anteriores.
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INTRODUCCION

Los habitantes de América Latina hemos experimentado varios logros en
torne a la construccion de un régimen democratico. Sin embargo, hemos
vivido una intensificacién de la violencia criminal ¥ una combinacion de
nuevas y antiguas formas de represién por parte de los érganos del aparato
del Estado. que minan nuestros derechos y, consecuentemente, la democra-
cia. Las bandas de narcotralicantes v las [uerzas paramilitares diversas prac-
tican la violencia, y también hay una violencia del Estado que se ejerce
mediante ¢l persistente abuso policial y los cada vez mas usuales operativos
militares, las tomas de barrios, los retenes, los togques de queda, las inter-
venciones militares federales' en parrullaje policial en barrios, favelas, car-
celes, en espionaje telefémico y otras tareas que corresponden formalmente
a las policias y que no estan sujetas a un control civil.

[n México hay una creciente presencia de las fuerzas armadas en los
cuerpos de las policias, en tareas de seguridad publica, persecucion de
los delitos, procuracion de justicia y en todo tipo de tareas de vigilancia
v represion.”

En Brasil, el Ejército esta siendo entrenado para ejercer las [unciones
de policiamento. El Ejército desarrollé una doctrina de garaniia de la ley y el
orden (GLOY, con la intencidn de instruir a sus miembros para ejecutar ac-
ciones policiacas.

Durante ¢l gobierno actual, los mexicanos hemos experimentado una
era de violencia criminal médita, producida tanto por bandas criminales
como tamhién por las intervenciones militares v policiales del gobierno

Las policias militares en Brasil son estalales y son responsables del “policiamernto”
ostensivo de las calles. Sus miembros son juridicamente considerados militares estata-
les. 1.os militares federales son los miembros de las fuerzas mmadas (1jército, Maria y
Aeronautica).

¢ Esta abarca la persecucion de delitos federales, narcotrafico, erimen organizado,
lavada de dinern. secuestros ¥ extorsion, como tamhién de representantes politicos su-
puestamente involuerados en delitos. La cifra de elementos del Ejércite en taveas policiales
estd entere 33 000 v 43 000 soldados. Durante los tliimes tres afos altos mandos militares
han ocupado cerea de 300 diversos cargos policiales lederales v locales, comenzando por
la Procuraduria General de la Repoblica. Esta militarizacion de la seouridad pablica se da
simultaneamente con un incremento de la vielenecia homicida en los afos recientes v con
una criminalidad que no disminuye; las estimaciones para 2008 son de 5 000 personas
cjecwiadas (La Jornada, 2000b), de mds de 3 000 en lo que va de 2009 v mds de 10 000
victinias de esta “puena” durante el gobierno de Calderon (<wwweluniversal.com. ms=),
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federal, Los miveles de violencia apenas tienen comparacion con otras pe-
riodos en la historia cercanos a la Revolucién mexicana y sus afios posterio-
res. Lsos afios fueron momentos de disputa politica y anmada por contrelar
el aparato del Cstado y sus drganos represivos, los militares v las policias,
El despliegue de fuerzas del Ejército en varias ciudades v diversas regiones
del campo mexicano es sélo comparable a las etapas mas cruentas de los
gobiernos autoritarios, como ocurrio en México durante 1968 y en los afios
posteriores de la “guerra sucia” (1970-1976).

La tasa de homicidios en Brasil es muy alia y existe una amenaza de
control territorial de Tos morros de Rio de Janeiro, por acciones de grupos
de delincuentes conocidos como el Primer Comando de la Capital (Primei-
ro Comando da Capital, rcc);’ asimismo, por acciones del Movimiento de
los Sin Tierra (Ms1) que tene una ideologia marxista revolucionaria. Fstos
son vigilados las 24 horas del dia por la inteligencia del Fjército.

Los contextos legales bajo los cuales actian los gjércitos de estos paises
son distintos: mientras que en Brasil existe constitucionalmente la figura de
la policia militar (Fu), en México no hay un marco legal adecuado que lo
faculte para ejercer tareas policiales.

Fl gobierno mexicano intenta responder al reto que olros paises del
continente Luvieron en décadas anleriores creando una policia nacional. El
proyvecto es civil pero estd supedilado a las actividades militares en todos los
ambitos de la seguridad interior. Una situacion similar ocurrié en Colombia
en los afios noventa: la clase politica decidié crear una policia nacional vin-
culada a las fuerzas armadas v reforzar la lucha contra la guertilla y el nar-
cotrafico. Fn Brasil, en los afios sesenta, el Fjército toma el mando de las
policias con el propésito de controlar ¥ reprimir a los opositores al régimen;
este control fue disminuido pero no abolide en la Constitucion de 1988.*

[Csta situacion obstaculiza la conselidacion de nuestras democracias en
tanto los militares mantengan una clara autonomia frente a las instituciones
democraticas v representativas e invadan la esfera de la procuracién de
justicia. Nuestros gobiernos no han establecidoe parametros solidos de con-
trol civil de las [uerzas armadas, error que han cometido muchas democra-
clas jovenes (Bustamante, 1998).

Y En mayo de 2006, el pec paralizd la ciudad de Sdo Paulo al iniciar una ola de
atagues contra el Estado, incluyendo a la policia militar.

" Ln las democracias hay una nitida separacion enwe la policia v las [uerzas arma-
das. La primera es responsable de la seguridad publica v la otra es responsable de la
soberania de las [ronteras del pais,
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LA MILITARIZACION DE LA SEGURIDAD INTERIOR
Y LA EROSION DE LA DEMOCRACIA

Cn diferentes regiones y paises del mundo la nltima “ola” de democrariza-
cion estuvo acompariada de modificaciones en los sistemas de seguridad
nacional e interior. En la que fuera la Europa Oriental comunista, el control
sobre los militares era civil, pero no democratico, t.e., los militares estaban
sometidos al control de los partidos comunistas. El desalio de las transicio-
nes del auwtorilarismo comunista hacia la democracia [ue despolitizar a los
militares (Barany, 1997). En América Latina, las transiciones procuraron
desmilitarizar la politica, intentando Nevar a log militares a una actividad
profesional externa al gobierno, es decir, a la defensa de Tas fronteras del
Estado (Zaverucha, 2005) y de la soberania.

L] desatio de los regimenes que han intentado transitar a la democracia
ha sido someter a control civil a los militares (Barany, 1997), asi como tam-
bién someter a control legal a sus policias, muchas de las cuales estuvieron
bajo dominio militar.

Los militares todavia no han desaparecido de la esfera politica ni en
México ni en Brasil. Modilicaron sus [acultades y su poder en los nuevos
regimenes. La coercion del Fstado en la seguridad interior articula ahora a
las [uerzas armadas con las [uerzas policiales. Los militares han sido capa-
ces de cambiar la delinicion y lorma de sus objetivos, de la seguridad na-
cional hacia la seguridad interior, al transformar sus antiguas tareas de
defensa por las nuevas “amenazas™ intermas, Las fuerzas armadas se han
imputado nuevas funciones v jurisdiccion, en la mavoria de los casos en
competencia o en conflicto con las policias nacionales y fuera del control
de la nueva élite representativa, llay en México una lucha por el poder
entre las organizaciones que controlan la violencia de Cstado, esto es una
lucha del Ejército por controlar a las policias. En DBrasil, las policias milita-
res estatales estan hajo control parcial de las fuerzas armadas, de acuerdo
con su constitucion.

La evidencia que nos ofrecen las acciones gubernamentales en nuestros
paises es la de una militarizacion creciente en materia policial. Existen va-
rias deliniciones de militarizacion. Este trabajo discute algunas de ellas cri-
licamente, porque los antiguos paradigmas no corresponden con los cam-
bios hisloricos, porque los retos de la seguridad pablica estdn cambiando
—asi como las funciones de Tos militares—, v porque Ta presencia de las
fuerzas armadas en las democracias también ha cambiado.
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Una definicion de partida consiste en un proceso de adopcién de usos
v modelos militares, conceptos, doctrinas, procedimientos bajo control
militar (Cerqueira, 1998). Otros aspectos estan asociados al grado de in-
volucramiento de los militares en la politica, a la distribucion del poder
dentro del nuevo régimen v en los contioles creados por cada érgano de
poder (puestos publicos v electorales ocupados por militares, como di-
putados, gobernadores o secretarios). Ahora bien, en Brasil esto sucede
en menor medida que en México. Existen algunas dimensiones similares;
por ejemplo, el ministro del Gabinete de Seguridad Institucional, desde
su ereacion durante el gobierno del presidente Fernando Henrique Car-
doso, es un general.

La militarizacion es creciente cuando las instituciones militares domi-
nan la organizacion de la violencia estatal, como en la retorica vigente de la
guerra conna las drogas ilegales v el crimen organizado.” Ista definicion
implica practicas policiales y militares distintas cuando no existen presun-
tos o probables delincuentes sino enemigos del régimen.

Hace una década, pronosticamos que durante la transicion politica era
probable que la violencia aumentara, entre otras cosas porque la policia v
el Ejército aumentaban su aulonomia v renovaban sus vinculos con el
mundo eriminal (Alvarado v Davis, 2001). Actualmente vivimos un proce-
so de creciente violencia criminal, acompariado de una disputa por el con-
trol de las policias. Pero en aquel eswudio no estimamos el espectacular
crecimiento de la economia flegal, v no solo del trafico de drogas ilicitas, ni
la torma en que la élite politica desatendis, penmitio o se mvolucrd en este
aumento.

La pregunta central es si pueden combatir la delincuencia, detener la
violencia ¥ continuar construyendo un régimen democratico, donde los
derechos humanos sean respetacos v todos los gobernantes v los ciudada-
nos actiien conforme a las leves. Mas bien, la presencia de los militares en
la seguridad publica, aunada a la permanente independencia de las poli-
cfas, contribuye a mantener la dominacion sobre los civiles y mina las pro-
babilidades de una consolidacién democritica.

* Una delinicién parcial de delincuencia organizada [ue invoducida en la Consti-
tucian mexicana en 2008, que a la letra del art, 16, parafo 9 dice: “Por delincuencia
organizada se entiende una organizacion de hecho de tres o mis personas, para cometer
delitos en forma permanente o reiterada, en los términos de la ley de Ta materia.” Véase
Constirucion Politica de los Esrados Unidos Mexicanos, rexro vigente, Digrie Oficial de
lu Federucicon (por), 24 de agosto de 2009, Véase también Alvarado, 2008,
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l.os militares tienden a crear autonomia y enclaves autoritarios” cuan-
do ¢jercen sus funciones. Lo mismo ocurre con las policias. La democracia
electoral puede existir en este contexto, pero es imposible consolidar un
régimen democritico. Ll proceso de militarizacion de la seguridad interior
obstruye el proceso de profundizacion democratica.

MILITARIZACION DE LA SEGURIDAD INTERIOR

Eswudiosos de las relaciones civicomilitares han construido diversos para-
digmas para discernir i un régimen es militar o ¢ivil. Ahora hien, en virtud
de Ta cada vez mayor presencia militar en seguridad pablica, muchas in-
vestigaciones han empleado las vigjas interpretaciones del papel del Fjér-
cito en los regimenes politicos en la seguridad nacional, para tratar de ex-
plicar su actuacion. Sin embargo, no hay hasta ahora un enfoque de estos
modelos que explique las nuevas funciones de los ejércitos, sus responsa-
bilidades internas, sus relaciones con la élite politica, con la sociedad v en
el contexto internacional.

En este lexto no vamos a crear un nuevo modelo, sine a interpretar las
nuevas modalidades de esta militarizacion, la lucha por el poder al interior
del nuevo régimen polilico y sus consecuencias para la democratizacion.
Sometemos a discusion estos elementos.

El primero es la relacion entre democracia y militarismo. El control
¢ivil democratico se sustenta en normas e instituciones que responden a los
ciudadanos. Tos militares no deberian interferiv en la politica local, si ésta
se ejecuta con criterios y procedimientos democraticos. Las democracias
tienen una linea clara de separacion entre las funciones de policia y las de
las fuerzas armadas. Los militares no pueden cumplir v resolver los retos de
la seguridad publica y consolidar un régimen de derecho,

Brasil no establece tal distincion, pues las Fuerzas Armadas son consti-
tucionalmente responsables de mantener la ley y el orden. Méxice la tiene
s6lo formalmente. En las transiciones y la construccion de nuevas demo-
cracias es necesario redelinir las relaciones civicomililares y determinar los

® Enclave auloritario es una instilucion gue posee leyes. escrilas o mplicilas, que
prohiben la interferencia de luerzas politicas democraticas. En suma, se trata de una
istitucién inmune a los checks and balances de la sociedad v que, por lo mismo, luncio-
na con reglas awcnomas, que difieren de aquéllas que rigen las instituciones sometidas
al juego democrdtico.
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mecanismos de menitoreo, control y las sanciones a las faltas de los milita-
res. lambién es necesario definir una politica de revision de los actos vio-
latorios de derechos cometidos por las fuerzas armadas en el pasado, por-
que el Liército fue uno de los instrumentos de represion de civiles. Cstos
temas de las relaciones y de la posicion de las fuerzas atmadas en los regi-
menes de Brasil v de México ain no han side resueltos. En Drasil, el gobier-
no de Fernando Henrique Cardoso abrid la discusion y los militares gana-
ron esa batalla: mantuvieron su poder. En México, si bien se cred una
liscalia especializada para investigar los delitos de los goblernos pasados,
en particular los de las [uerzas armadas, ésta no tuvo resultados. Ninguno
de los dos presidentes de la alternancia, Vicente Fox y Felipe Calderon,
intentaron redefiniv las relaciones civicomilitares, v sf dejaron que el con-
flicto se extendicera a todo el sistema federal,

Il aspecto crucial es el control civil sobre las organizaciones militares.
Pero este tipo de control no significa que no exista militarizacion ni que el
régimen sea demeocritico. [n la Curopa Oriental comunista existia un con-
trol civil de los militaves pero su forma no era democratica. Los militares
estaban sujetos al control de la burocracia de los partidos comunistas, no
de los ciudadanos. En América Latina la mavoria de los regimenes civiles
no ha logrado este control democrilico sobre los militares. Practicamente
en ninguna situacion han side limitados a ser garantes de la vewusta nocidn
de segurtdad nacional.” No existen controles civiles democraticos. En este
sentido es necesario analizar los controles, las formas de monitoreo y de
rendicion de cuentas de los militares hacia la estera politica representativa
v hacia la sociedad civil.

In segundo lugar estan las normas constitucionales v legales para la
organizacion del poder militar en las nuevas democracias v los sistemas de
controles v responsabilidades civiles sobre la actuacién militar. Por el con-
trario, los militares han tenido una enorme influencia en los debates publi-
cos. El Poder Legislativo de Brasil ratificé muchas medidas de la dictadura
(vid. infra) y el de México no ha considerado ninguna medida ni debate
sobre la presencia, controles y limiles a las tareas de las [uerzas armadas. Por
el contrario, ha otorgado mayor autonomia a los militares en Lareas no solo
de combate al narcotralico, sino en todas Tas relacionadas con la procura-
¢ion de justicia. Recientemente ¢l Presidente mexicano emitio un decreto

¥ La ultima versién de la Ley de Seguridad Nacional en Drasil es de 1983, duranie
el réginien autoritario, La Ly continta en vigor,
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por medio del cual el procurador militar tiene tfacultades para representarlo
y defender los casos juridicos v de violaciones a derechos humanos, restan-
do facultades a los juzgados civiles (Decreto del 22 de julio de 2009).

[n tercer lugar esta la situacion juridica y politica del fuero militar. En
ambos paises los militares tienen un fuero separado, bajo su control; esto
contribuve a reforzar su autonomia, a aplicar la ley a discrecién, a provocar
conllictos de interés, excepeionalidad, opacidad v corporativismo de la jus-
Licia militar (el cLm es de 1963).

En cuarto lugar proponemos una serie de indicadores de la “obedien-
cia” de las luerzas armadas a la Constitucion, ala democracia y los derechos
humanos, asf como una respuesta correcta a las demandas de violacion de
log derechos humanos. Tos gjércitos y las policias tienen un discurso tormal
de apego alos derechos, pero una practica veal que los niega. Tas evidencias
al respecto son abundantes, sélidas y consistentes, lo cual es antitético a la
consolidacion de una democracia. En México elipe Calderén ha demos-
trado su desinterés por atender las violaciones a los derechos humanos, Asi
lo reiterd su secretario de Gobernacion en una audiencia ante el Congreso,
el 17 de septiembre de 2009 (Martinez, Méndez y Gardufio, 2009).

Un régimen democratico esta sustentado en el respeto a los derechos
civiles y politicos, a 1a rendicion de cuentas y a la responsabilidad de todos
los [uncionarios [rente a violaclones a los derechos humanos, sin excep-
cion. Es una condicion sine qua nont de la democracia.

En quinto Tugar estd el gjercicio de los recursos humanos y econdmicos
en materia de seguridad mterior. En ambos pafses se concentran mas de
manera paulating entre los militares. Hoy dia al menos 45 000 soldados
mexicanos hacen labores de policia, mientras que toda la Policia IFederal
Preventiva apenas alcanza una proporcién similar, 35 000 elementos, Ade-
mas, hay un crecimiento de recursos financieros y materiales otorgades a
las distintas instancias donde se congregan estos elementos castrenses, que
particularmente mantienen estrecha vinculacién con las secretarias de la
Delensa Nacional y de Marina {vid. infra). El presupuesto militar ha aumen-
tade en mucho mayor proporcion gue el de las policias v de olros seclores
(véase mds adelante la gralica 7.1).#

En sexto Tugar, ha sido notable el incremento de la participacion de Tas
fuerzas armadas en las decisiones sobre las politicas de seguridad puablica v

# Para un andlisis del presupuesto militar en Brasil véase Zaverucha v Rezende
(2009
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nacional, en el disefio de politicas (inteligencia), en la manera de definirse
(bajo criterios civiles o doctrinas militares), en la forma v en las personas
que las ejecutan (militares o civiles], en el control de los recursos publicos
destinados a ese gasto y en el manejo de las distintas policias. Ademas, en
los anes recientes ha ocurrido un desmantelamiento sistematico de cuerpos
de policias municipales y estatales, v las nuewvas policias federales han esta-
do cambiando errdticamente de nombre, jurisdiccion, [unciones y de man-
do jerarquico. La Policia Federal ha tenido al menos cuatro leyes distintas
y varios nombres (ademads de la a1, la Policia Federal Preventiva). Hoy dia
en México hay una Policia Federal, bajo ¢l mando del secretario de Seguri-
dad Publica federal, y una Policia Federal Ministerial (antes Ar1), al mando
del procurador general de la Repablica. El mando no es unificado v en este
aspecto ¢l Fjército contimia actuando con independencia “téenica” en sus
acciones sin supervision de civiles.

ste aspecto no sélo es notorio en el Sisterma Nacional de Seguridad
Publica (sisp), sino en varias detenciones a narcotraficantes ¥ de politicos
locales, que han sido ejecutadas por miembros del Ejército, que igualmen-
te, estd interviniendo en detenciones, interrogatorios y el procesamiento de
casos para ser presentados ante el Ministerio Piblico. En el caso de Brasil
las [uerzas armadas ya (enen poder legal sobre la policia. Ahora intentan
ampliarlo en el sentido de que ningan militar responda a la justicia civil
por posibles actos ilicitos.

En séptimo lugar, el Ejército ha tomado un nuevo papel en la conver-
gencia entre seguridad nacional v seguridad pablica, Ta primera justifica-
cion de esto reside en que la administracion federal v el propio Fjército han
definido la lucha conta el narcotrafico v el crimen organizade como un
tema de seguridad nacional. Lsto permite que los militares difundan un
discurso afin a sus intereses en la lucha contra el narcotrafico. Parte de esta
intervencion racica en la ineficiencia, la incapacidad, la corrupcién policial
v la de los altos mandos responsables de las policias.

El concepto de seguridad nacional se estd expandiendo de una manera
que borra los limites con la interior y permite una accion militar similar a
la que ocurria durante el régimen autorilario.

En los anos recientes, muchos gobiernos y organismos internacionales
(no pocos siguiendo las lineas de la nueva politica norteamericana de su
seguridad hemistérical han planteado Ta convergencia entre la seguridad
nacional y la seguridad interior y han asignado nuevas responsabilidades a
los militares en materia de politica interna.
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Brasil y México ofrecen ventajas al estudio comparativo de la militariza-
cion. Tienen sistemas institucionales similares, sustentados en el federalis-
mo; sus trayectorias historicas de desarrollo de los militares v de las policias
son diferentes, pero tienen sistemas federales y parametros de comporta-
miento militar v policial parecidos; sus constituciones y codigos (penales,
civiles, militares) otorgan una amplia discrecion al trabajo militar; ambos
paises transitaron a la democracia bajo distintas condiciones y relaciones
con los militares, pero ahora tienen semejantes problemas de violencia y de
militarizacién policial; también presentan problemas de delinicion de la
seguridad interior v de control de Tas [uerzas armadas similares v, por lo
tanto, enfrentan los mismos retos: controlar democraticamente a los milita-
res, educir Ta violencia criminal y consolidar un régimen democratico. En
virtud de que este trabajo revisa la militarizacion de México v Brasil en tres
ambitos: ¢l contexto legal, el ambiente organizacional v las relaciones entre
la élite politica v los militares, examinaremos ahora las leyes.

EL CONTEXTO NORMATIVO

Las constituciones de ambos palses establecen gue sus regimenes politicos
son republicas lederales, representativas, con una division de poderes con-
solidada v con atribuciones expresas en materia de seguridad interior v
externa para sus organizaciones militares. Esto a pesar de que la Constitu-
¢ion brasilena data de 19887 mientras que la mexicana de 1917,

México

La Constitucién mexicana establece una separacion entre militares v poli-
clas. En ningun pasaje las considera fuerzas equiparables. Su articulo 89
establece que los militares mexicanos deben cumplir tareas de delensa de
la soberania, del territorio y de emergencia nacional. Tienen [unciones en
la seguridad interior, pero no lareas de seguridad publica, combate al deli-
10 0 de procuracion de justicia, exclusivas de las policias.'” Esto la dileren-

¥ Los articulos sobre las [uerzas armadas v la policia son muy similares a los de la
conslitucion autoritaria de 1967 v de 1969,
A La (raccion VL del articulo 89 constitucional establece que el Presicente de la Repu-
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cia de la Constitucion brasilenia. Fsta defimicion coloca al Fjército mexicano
en un limbo legal durante sus incursiones policiales y en afios recientes ha
abierto un debate sobre su participacion politica,

Los militares forman una institucién constitucional posrevolucionaria, es
decir, son un ejército surgido de la lucha popular con importantes funciones
de ley y con posiciones de poder publico (han ocupado secretarias, procura-
durias, diputaciones), dentro de la seguridad estatal. Tienen a su vez una or-
ganizacion estable, dividida [undamentalmente entre la marina v la delensa
(ésta agrupa al Ejército y ala Fuerza Aérea).!! Legalmente, hasta hace quince
afos no tenfan ninguna lacultad expresa en materia de seguridad puiblica; sin

embargo, en numerosas ocasiones durante el siglo xx el Ejéreito tue utilizado
para reprimir protestas sociales y anti-gubernamentales. En los afios recientes,
los termas de seguridad nacional y Tos de seguridad publica han convergido,
porque los gobiernos definieron que el narcotrahco y el crimen organizeado eran
amenazas contra la seguridad nacional. Con esto inscribieron al Ejército en
trabajos policiales, pero no crearon bases legales. [n otros estudios (Alvarado
v Davis, 2001; 2010 se ha demostrado como los militares han tenido presen-
cia y control policial continuos sobre las policias en la capital de México.

Las [uerzas armadas cuentan con una estructura regulada en varias le-
yes para su [lncionamiento interno y para el reclutamiento, la educacion v
la carrera militar. En ninglin caso coinciden con la lormacion policial. La
Secretaria de la Delensa alirma que los soldados no reciben cursos de segu-
ridad publica; no obstante, los oficiales y altos mandos si 1o hacen en sus
acadermias militares, '* T4 tropa tiene entrenamiento para la guerra, no para
la actuacion policial; ignora las leyes v ¢l derecho civil y penal,

blica debe: “Preservar La seguridad nacional, en los wemines de la lev respecliva, y disponer
dle la totalidad de la uerza Armada permanente o sea el Ljéreito, de la Armada y de la
linerza Aérea para la seguridad interior v delensa exterior de la lederacion”. Constitucién
Politica de los Ustades Unidos Mexicanos. Texlo vigente, vor, 24 de agosto de 2000,

“1la estructura de primer nivel del ljércilo esta conformada por 499 generales,
Hay 31 022 hombres entre los rangos de coroneles hasta subtenientes, Ta tropa suma
entre 156 000 ¥ 192 000 persenas, de las cuales 37 000 pertenecen a las fuerzas amma-
das; 11 770 a la fuerza agrea; 144 000 al ejército v de éstas, cerca de 40 000 estém em-
pleadas como policias federales (Medellin, 2003; Avdn Carranza, 2003 290

-2 De acuerdo con el oficio del 23 de marzo de 2009 emitido por la Oficialia Mayor
de la Secretaria de la Delensa Nacional. los miembros del Ejército no cursan materias de
seguridad pablica por ser actividades que por ley corresponden a las auloridades civiles
y nor a las [uerzas armadas. En cambio wman cursos de misiones militares. Aplican su
clociring militar al trabajo policiaco sin consideracion de temas de seguridac publica.
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Ademas de la Constitucion, que tiene referencias minimas a las tareas
del Ejército en materia de seguridad interior, existen muy pocas leyes que
definan la jurisdiceion v limites del Eiéreito como en la persecucion de
delitos y en la procuracion de justicia. Cntre ellas estan la Ley Organica del
Ejército v la Fuerza Aérea Mexicanos; el Cédigo de Justicia Militar, que data
de los afios treinta,” la Ley de Disciplina del Ejército v Fuerza Aérea Mexi-
canas y alguna jurisprudencia de la Suprema de Justicia.!*

La responsabilidad del Ejército en materia policial y en procuracion de
justicia estd sustentada en una interpretacion controvertible de la Conslitu-
¢ion, la cual estd entretejida con la lorma en gue los militares y log mismos
gobernantes civiles han tratado los casos de presuntas actuaciones ilegales
o violacion a derechos humanos por miembros del Fjército.

.a Constitucion establece la jurisdiccion militar salo para delitos con-
tra la disciplina militar. El Cadige de Justicia militar incluye la jurisdiceion
en faltas del orden comun cuande son cometidas por personal militar du-
rante su servicio o en conexion con actos de servicio (11rw, 2009: 12). Csta
nocion ha sido aplicada ampliamente a casi todos los casos donde las victi-
mas son civiles, incluyendo violacion, allanamiento de domicilio, desapari-
cion [orzada, tortura v ejecuciones.

La justicia militar es ejercida por la Procuraduria General de Justicia
Militar, por el Delensor Pablico Militar y varios cuerpos judiciales, entre
ellog cortes marciales ordinarias y extraordinarias y un Supremo Tribunal
Militar (Hrw, 2009: 10). Ninguna de ellas es supervisada o responde a las
autoridades judiciales civiles,

1.os militares tienen sus propias cortes penales v un fuero definido en
el articulo 13 constitucional, como fuero de guerra, por delitos y faltas a la
disciplina militar. 11a sido imposible lamarlos a cuentas sobre sus activida-
des en materia de seguridad publica.

“PFl codigo fue formulado por el presidente general Abelardo 1. Rodriguez, en
1933, urilizando poderes extraordinarios arribuidos al Poder Bjecurivo, pero nunca fue
aprohado por el Congreso. De acuerdo con Fabidan Aguinaco, el codigo no deberia con-
siderarse legalmente vinculante en la inferpretacian del artfculo 13 constitucional. En-
trevista de Human Rights Wateh con Fabian Agwmnaco Bravo, cludad de México, 13 de
enero de 2009, en nrw (20090 14, nota 25).

-V Entre ellas. la accion de inconstitucionalidad 00001/1996-00, cuya diclamen que
reconoce la validez de las [racciones Ly 1V del art. 12 de la Ley peneral que establece las
bases de coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Pablica. Nueva ley publicada en
el Diarie Ofictal de la Lederacign el 11 de diciembre de 1995, Ullima relorma publicada en el
vk, 23 de agosto de 2004, e resuelta por el pleno el 5 de marzo de 1996 (sc)xy, 20000
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Otra clave de 1a autonomia y de laimpunidad de las actuaciones militares
deriva del hecho de que la justicia militar es independiente del Poder Judicial
v 1o tiene control civil. Los militares son sus propios jueces y esto forma una
cadena de conflictos de interés y de relaciones entre principal v agente, en este
caso entre el Presidente de la Republica v la organizacion militar, a la cabeza
de la cual esta el secretario de la Defensa. Al secretario lo designa el presiden-
te, quien, de acuerdo con el articulo 89 constitucional, tiene [acultades para
nombrar al procurador de Justicia Militar o destitirlo, y para nombrar v re-
lener o cesar a los jueces de corles militares. Todos los miembros le deben
lealiad v obediencia en la jerarquia militar. El secretario tene poderes para
ordenarle a un procurador militar que cancele una investigacion y para otor-
gar ¢l perdén a militares convictos (Hrw, 2009: 16-17). Tos jueces militares
no tienen auteniomia ni un sistema de permanencia. Para completar este cua-
dro de discrecion, cabe agregar que durante mas de la mitad del sexenio de
Vicente Fox, el procurador de la Republica fue el general Rafael Macedo de la
Concha vy que la gran mayoria de los casos de presuntas violaciones legales o
a los derechos humanos de los militares fueron enviados a las cortes militares.
Ninguna de estas investigaciones ha producido una sentencia condenatoria
de un miembro del Ejército (Hrw, 2009: 3 y 6). La justicia militar, a cargo del
procurador de Justicia Militar, se ocupa de casos de violaciones a los derechos
humanos. Los civiles no pueden ser juzgados por los militares. Las policias
civiles v los [uncionarios responsables de agquéllas, en cambio, estdn sujelos a

las leves del orden comun. No obstante, también existe impunidad.
Y > |

Brasil

Los constitucionalistas de 1988 reunieron en un mismo Titulo, el ¥ (La
defensa del Estaclo v de sus instituciones), tres capitulos: el Capitulo 1 (Del
estado de defensa {(emergencia) v de sitio), el Capitulo 11 (De las fuerzas ar-
madas) y el Capitulo 1T (De la seguridad publica). Desde 1988, hay una
regulacion (el parralo 7o. del articulo 144), que establece la disciplina mili-
tar de los organos de seguridad piablica. La Constitucion de Brasil considera
a los policias militares fuerzas auxiliares del Ejército. Las corporaciones po-
liciales estan sujetas a los militares, carecen de leyes organicas nuevas.

* Cabe hacer notar que en Brasil también existen pelicias civiles estatales que son
similares a las policias judiciales o ministeriales mexicanas.
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Los articulos 22, inciso XX, y 144, parrafo 6, estipulan que ¢l gobier-
no federal es responsable tanto de la organizacion de las policias militares
{(PM), sus tropas y armamentos, como de convocar y desplegar estas fuerzas.
Ll segundo articulo determina que las Py estan subordinadas a los gober-
nadores de los estados (ellos pagan los salarios), y las consideran una fuer-
za auxiliar y de reserva del Ejército (Zaverucha, 2003: 68-69). Por lo tanto,
las pM contintian estando parcialmente controladas por el Ejército, aunque
de modo mas suave gue durante el régimen autoritario.

Desde la ransicion a la democracia y en particular en 1997, duranie el
gobierno del presidente Fernando Henrigque Cardoso, [ue creado un grupo
de trabajo para reestructurar las policias militares y civiles v definir su si-
tuacion frente a los militares, Entre las justificaciones para crear este grupo,
menciond que: “Fl actual modelo institucional de seguridad puablica fue
reestructurado en su mayor parte, en el periodo anterior a la promulgacion
de la Constitucién Federal de 1988", Proponia modificar dicho sistema
para adaptarlo a la nueva Constitucion.'® No obstante, la Constitucion fue
madificada muy poco en este aspecto.

Por medio del Decreto num. 3.897, del 24 de agosto de 2001, Cardoso
(1j6 las directrices para el empleo de las [uerzas armadas como garantia de la
ley v el orden. Entonces conliris al Ejército, por primera vez, poder de poli-
cia en acciones que inclufan la compelencia constitucional y legal de las
bn.AT Tal prerrogativa era exclusiva de las rv. Aun con este decrelo, las [uer-
zas armadas quieren mayores reformas legales. Cuentan con el apovo del
actual ministro de Defensa, Nelson Jobim, ex presidente del Supremo Tribu-
nal Federal. 1a idea del ministro es modificar el actual estatuto juridico en ¢l
sentido de evitar que cualquier militar federal responda a la justicia civil si
comete un ilicito en acciones de seguridad urbana {Jornal do Brasil, 2008).

® Decrelo (A Portaria) nim. 369, del 13 de mavo de 1997, La composicién de los
integrantes del grupo dificulie la disposicion de revisar el marco de la seguridac publi-
ca. Participaron un pelicia civil, un policia federal, un ex secretario de Seguridad Publi-
ca v un coronel de la reserva de la Policta Militar de Rio de Janeiro (Purg), un oficial
acrivo del gjército, de la nsperoria Geral das Policias Militares, v otros cuarro ohciales
enrre cotoneles v generales de Ta reserva del ejéreito que habian ocupado cargos en se-
guridad publica. D los secretanos de segundad publica activos del pafs el inico selec-
cionado fue el general Milton Cerqueira de Rio de Janeiro.,

-7 Esta medida es de dudosa legalidad, porgue el Presidente actud como si egjercie-
sz un poder constituyente. Aun ast, los militares no eslan wolalmente satislechos, pues
guieren wn decrewo gue les permita guedar prolegidos si cometen un aclo ilegal, es de-
cir, ser procesades en w tribunal militar.
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Fn Brasil existen varios ordenamientos que establecen las reglas de
operacian de los militares en materia de seguridad publica. Ixiste un lla-
mado Plan de Accion para la Garantia de la Ley y el Orden (Plano Padrao de
Acdo para Garantia da Let ¢ da Ordem, PPA/GLO) para la intervencion urbana,
En asuntos internos la inteligencia militar puede emplear la fuerza como
garantia de la ley v el orden. Segun el ppa, los militares pueden realizar
ejercicios de Apronto Operacional.*® Conviene destacar que continua vigen-
Le el Reglamento para las Policias Militares v Cuerpos de Bomberos Milita-
res, aprobado por decreto nim. 88.777, del 30 de septiembre de 1983. Por
esta norma los servicios de inteligencia de lag policias militares son parte
del sistema de informacion del Ejército, conforme dispusieron los coman-
dos militares de drea, en sus respectivas areas de jurisdiceion.

Fn caso de que ocurriese una amenaza publica o al llamado orden pui-
Blico [sic], permanece en vigor la legislacion de 1983, de la dictadura: el
Reglamento para las Policias Militares y de Cuerpes de Bomberos Militaves,
aprobado en el Decreto num. 88.777.

Bl que las policias fueran auxiliares del Ejército fue algo comun duran-
te los regimenes autoritarios. Las democracias solamente en periodos de
guerra podrian permitir tal subordinacion. En dempo de paz el Ejército
deberfa ser la reserva de la policia sélo en situaciones en las que ésta no
lograra controlar disturbios sociales.

Las vm copian ¢l modelo de batallones de inlanteria del Ejército; estan
regidas por ¢l mismo Cadigo Penal v de Procesos Penales Militares que se
aplica a las fuerzas armadas; su reglamento disciplinario es muy similar al
Reglamento Disciplimario del Fjército,' conforme al Decreto nam. 667, del
2 de julio de 1967, emitido durante el auge de la represion politica. Los
militares en Brasil también se rigen por un Cédigo Penal Militar v Codigo
de Procedimiento Penal Militar separado del civil. [stos codigos fueran
decretados en 1969 y permanecen en vigor.

Los servicios de inteligencia (conocidos como P-2) continuan bajo
mando militar tal como ocurria en la dictadura, al lormar parte del sistema

B De acuerdo con el manual de aperaciones militares, Apronty Operacional: “es la
condicion fisica de preparacion revelada por una organizacian militar, relacionada con
la disposicion para el emplen, puesta en Tmsion de combate, de equipanmentos v arma-
mentos individuales, de armamentos y demas equipamiencos de Lransporte, de fardos
de material, de aviacion. de municiones y suplementos” (citado en Pinheiro, 2004).

- La Policia Militar de Parana continQa sin un reglamento propio, por lo cual nsa
el del Ljército,
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de informacion del Fjército, conforme lo dispusieron los comandos milita-
res de drea, en sus respectivas jurisdicciones (Decreto nam. 88.797, del 30
de septiembre de 1983).%°

FORMAS DE ORGANIZACION MILITARIZADAS
DE LAS POLICIAS ¥ DE LA SEGURIDAD INTERIOR

Brasil

Como mencionamos, los constituyentes de Brasil no separaron las funcio-
nes de la policia (o de Ta seguridad pablica) de las fuerzas armadas v termi-
naron por constitucionalizar la actuacion militar en tareas de policia Gncluso
los bomberos estdn militarizados), Tal vez esta situacién fue condicionada
por las fuerzas armadas del gobierno de la dictadura, que pudieron vetar
una propuesta civilista. [n consecuencia las policias defienden mas al Csta-
do que al ciudadano.”’ Los bienes del Estado son mds importantes que la
vida de los ciudadanos que lo sustentan con sus impuestos.

Las dos principales policias estatales de Brasil son la Policia Militar (pu)
v la Policfa Civil (). Se wrata de un arreglo institucional anico en el mundo
y similar al que existia durante la dictadura militar. Cada una de ellas hace un
trabajo parcial (tene jurisdiccion parcial) de policia en una misma drea geo-
grafica, es decir, en cada estado de la federacion de Brasil. La pm, que hace
“policiamiento”™ ostensivo y esta parcialmente controlada por el Fjército, es
una fuerza auxiliar y de reserva del mismo.* Fl organo de control del Fiérci-

U La Constitucién de lrasil menciona la palabra “guerra® en 10 ocasiones (articu-
los 5,21, 22,42, 49, 84, 137, 148 v 154} v el términe “conllicte” tan sdle una vez, en
el articulo 138, I'n esta concepeion la defensa del stado prevalece sobre la defensa del
ciudadano (Sampaio, 19991, Ta Constitucion mexicana también menciona la palabra
“anerra” en diez ocasiones (articulos 13, 16, 30, 73, 89, 118y 123).

< [as md segnitdn sujeras, como hasta ahora, a los planes de defensa interna v re-
rritorial del Ejércita. En casos de subversion o interrapeion del orden, Tas pv se sujetan
al control de las regones militares del Estado. importando poce la opinion de los gober-
nadores que siguen pagando sus salarios.

2 Este control es mas suave del que existia durante la dicladura militar. Por ejem-
plo, los actuales comandantes penerales de las policias militares, por regla son coroneles
de la misma corporacion, designados v pagades por los gobernadores de cada estado.
No obstante, el Ujeército tene poder de Oscalizar la actuacion de esias policias en cual-
quier Momento.
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to ¢s la Inspetoria Geral das Policias Militares (16pM) que forma parte del Co-
mando de Operaciones Terrestres del jército.”* Segun su sitio weh, la mision
de la opM es: “Coordinar v conducir en el ambito del Ljército brasilefio como
organo central, las acciones de coordinacion v control de las Policias Militares
v Cuerpos de Bomberos Militares de acuerdo con la legislacion vigente.”

México

El régimen mexicano tiene una extensa tradicion lederal de policias civiles
estatales v municipales ¥ un dispar namero de policias federales con fun-
ciones v jurisdicciones limitadas, Desde 1917 existe 1a Policia Judicial Fe-
deral v no existié hasta los dltimos afios una sola policia nacional. Esta si-
tuacion tiene sus origenes en la Constitucidn de 1917, que establecio un
principio de organizacién descentralizada de las policias, como respuesta a
la historia de represién policial y militar de la dictadura de Porfirio Diaz.

El problema que enfrentamos actualmente es discernir sobre la factibi-
lidad de la nueva Policia Federal Preventiva y discutir el tema de la milira-
rizacion v del control creciente del Ejército sobre estas nuevas policias na-
cionales y muchas locales >

En 1994 para enlreniar la rebelion indigena contra el gobierno nacional,
autoritario, €l presidente realizo un inmenso operativo militar. Entonces el
Ejército asumid un mayor papel politico interno v comenzd un proceso de
renovacion organizacional, téenica, presupuestal ¥ de planeacion de seguri-
dad. Fn 1995 tue creado el Sisterna Nacional de Seguridad Pablica (snsp)
para enfrentar los delitos federales, el cual incorpora al Ljéreito v a la Marina
a la seguridad publica, y en 1998 fue creado un nuevo cuerpo de policia fe-
deral, con importantes componentes militares, que sustituiria a la antigua
Policia Judicial Federal. Elsisp es un inmenso aparato burocritico con anclas
politico-partidarias, un hibride organizacional que integra civiles y militares,
policfas v politicos en la lucha contra los delitos v que no rinde cuentas.

2 La 1pM fue ereada durante el periodo mas dure del régimen militar, el 13 de
marzo de 1967, Estuvo vineulada ol Estado Mayor del Ejército. Con la creacion del
Comando de Operaciones Terrestres (Coter), el 6 de noviembre de 1990, 1a 10ipM paso a
la subordinacion de este comando.

A1 La sitwacion ha producide tensiones wales como el hecho de que un general que
estuvo a cargo de la policia estatal de Morelos, al ser destituide intentéd mantenerse por
la [uerza (Milenio, 30 de sepliembre de 20091,
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FUNCIONES Y JURISDICCION

Las policias militares (pM) de Brasil copian su modelo de organizacion de
los batallones de infanteria del Ciército. | listaricamente las policias mexica-
nas también copiaron el modelo del Ejército (Barrén Cruz, 2003).

Las policias civiles estatales de Brasil son responsables de la investiga-
cion de los delitos. Si éstos son lederales, la atribucion es de la policia lede-
ral. En el caso mexicano la anica capacitada es la policia judicial, ya sea
local o [ederal. Cada una de ellas esta bajo el mando de los procuradores de
justicia civiles de cada entidad, y en el caso de la rar es1a la Policia Minis-
terial Federal.

La supremacia alcanzada durante la dictadura militar de Brasil por la
policia militar sobre la policia ¢ivil se mantiene en el numero de personas,
adiestramiento y poder de fuego. Ln Méxica, para combatir los delitos fe-
derales la Policia Federal Preventiva (pre) cuenta con cerca de 35 000 poli-
cias, De acuerclo con datos recientes, habria alrededor de 43 000 soldados
ejerciende funciones de policia, mas de una quinta parte del Fjército.

Los militares estan encargados de proteger al Poder Ejecutivo federal.
El presidente mexicano es protegido por un cuerpo especial, lamado Guar-
dias Presidenciales. En Brasil existe un batallon llamado Batalhio da Guar-
da da Presidéncia que cuenta con 1 500 soldados y ademas con un Regi-
miento de Caballeria de Guardia, con 1 300 electivos, conla responsabilidad
de la seguridad personal del presidente, del vicepresidente de Ta Republica
y sus familiares (Junior, 1996).

Fn los afos recientes la intervencion del Fjército como policia en Méxi-
co ha producido varias controversias legales v constitucionales v crecientes
violaciones a los derechos humanos. Una accion de inconstitucionalidad
sometida a la scn produjo una interpretacion en donde la Corte asume que
las tareas del LCjército en materia de apoyo al combate de los delitos no
viola la Constitucion.®

La discusicm pablica para establecer reslas en la actuacion v controles
del Ejército apenas empieza a abrirse camino en el Congreso mexicano. El
secretario de la Delensa, el general Guillermo Galvan Galvan, ha demanda-
do al Congreso gue tome medidas legales respecto a la permanencia del
Ejército en estas tarcas. El Congreso mexicano ha respondido y el Senado
esta revisando una iniciativa de ley que regularia las actividades policiales

“*Vease lanota 14

EL COLEGIO Frda
W DE MEXICO 7.



FUFRZ A5 ARMADAS ¥ SFGURIDAT PLIBLICA FN MEXICO Y BRASIL 245

del Fjéreito (Reforma, 2009a; sesiones del Senado de la Republica, 3 de
marzo de 2010}, Mientras tanto, los militares continuan aumentando sus
funciones, jurisdiccion y operaciones en materia militar y policial,

Al mismo tiempo que los militares se han involucrado en el combate al
narcotrafico, también han intervenido en operaciones de inteligencia, con-
trainsurgencia, control policial y control politico (como ocurrio en Mi-
choacdn en el mes de junio de 2009, en donde [ueron detenidos varios
presidentes municipales). El Ejército interviene no solo en casos en donde
existen operativos contra el narcotrdlico y el crimen organizado, lambién
ha cometido numerosas violaciones a derechos humanos de la poblacion,
entre las cuales se cuentan desapariciones torzadas, asesinatos v gjecucio-
nes, torturd, ahusos sexuales, violaciones a mujeres indigenas v aprehen-
siones arbitrarias, asi como detenciones y tortura a ambientalistas en zonas
rurales de Guerrero. Muchas victimas de estos abusos no tienen conexion
con el trafico de drogas o con guerrilleros (véase 1Rw, 2009: 2-3),2

La organizacion lluman Rights Watch deralla en un reporte (1rw,
2000} 17 casos de violaciones y delitos de los soldados contra mas de 70
victimas, principalmente durante 2007 v 2008. La gran mayoria de los ca-

40 Las violaciones del Ejereilo a los derechos humanos han aumentado. El Ejercito
ha side acusade de torlura, asesinato, detencion arbiwaria, robos, cateos v relencion
epal, uso excesivo de la [uerza, wrato cruel v degradante, violaciones sexuales v de
ejercicio indebido del servicio piblico. Ul Ljercite encabezo durante 2008 la lista de
violaciones a los derechos humanos con 631 de los 5 921 expedientes registrados en ese
afo por la Comision Nacional de los Derechos Humanos (ennH, 2008), Ademds, este
organismo denuncidé vielaciones a los derechos de la poblacian civil por elementos del
Fjército Mexicano que participaron en los operativos contra el narcotrafico en Mi-
choacan, entre ellas detenciones arhitranias, tormaras, ejercicio indebido del servicio pii-
hlico, allanamientos, cateos flegales ¥ atentados a la integridad fistca {(cxon, 2007). Ta
Comimon Interamericana de Derechos Humanes admitio un nuevo caso en contra de
Mexico por violaciones cometidas por miembros del Ejército. Representantes del go-
bierno mexicano se compromelicron apenas en 2007 a sacar de la jurisdiceion militar
el caso de tres hermanas 1zeltales que [ueron detenidas arbitrariamente, violadas sexual-
mente v torturadas por soldados del Ljéreito mexicano en Chiapas en 1994, Lste pro-
blema noe es nuevo, Desde hace varios afios la presencia del Ljercito en las comunidades
indigenas del municipio de Ayuila de los Libres, Guerrero, ha provocado la violacion a
los derechos de la poblacién; los casos mis frecuentes son la tortura, detenciones y ca-
teos ilegales, invasiones, robo v violacién sexnal (comMT, 2007, Godinez 1eal, 2009a)
{pnesto en linea por cac, el 17 de marzo de 2008}, Qrro mas, en Castanos, Coahnila,
por violaciones comeridas por militares en agosro de 2007 (Godinez Teal, 2000h). A
pesar de esto el Ejéreite insiste en mantener el fuero militar,
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sos fueron investigados por ¢l procurador militar. Fstos han sido o estdn
siendo presentados ante la Corte Interamericana de Devechos 1 lumanos, no
obstante, ¢l secretario de Gobernacion, Fernando Gomez Mont, ha pedido
disminuir las presiones al Cjército y rechazar las acusaciones que afectan la
credibilidad de las fuerzas armadas (Martinez, Méndez v Gardurtio, 2009).

LA MILITARIZACION DE LA SEGURIDAD INTERIOR

La militarizacion mexicana no solo es la presencia del Ejército en instanciag
civiles del gobiermo, es decir, mas personal militar en puestos de seguridad
publica o en procuracion de justicia en los distintos niveles de gobierno. El
problema de México consiste en que, por una parte, hay un discurso ¢ivil
sobre la formacion de las nuevas policias nacionales, mas, por otro lado, hay
una presencia de facto del Ljército en tareas policiales, debida, entre otras
cosas, a decisiones exclusivas del Poder Cjecutivo federal, que ha visto y ha
enfrentado dilemas en donde no tenia mas opcion que combatir un proble-
ma de seguridad nacional como el narcotrafico, podria argumentarse >’

Podriamos aceptar que una mayor presencia de los militares no alecta la
naturaleza de las acciones del Estado y que son salvaguarda de un Estado de
derecho (Arzt, 2008). El control civil a los militares seria la capacidad de las
autoridades (poderes Ejecutivo, Legislativo v Judicial} v de la sociedad (sin-
dicatos, organismos no gubermamentales, partidos politicos, medios de co-
municacidn) de limitar su autonomia eliminando los enclaves dutoritarios
dentro del aparato estatal. De la misma forma, seria ¢l poder de un sistema
juridico, nacional ¢ intermacional, de llamar a cuentas a los militares en caso
de violar derechos humanos. La evidencia reunida muestra que no existen
estos controles. La mayor presencia militar es producto tanto de iniciativas
del Presidente como de miembros de las fuerzas armadas, que han cabildea-
do para participar mas en seguridad publica, aumentar su poder v efectuar
modilicaciones similares a los de otros ejércitos en el mundo.

Fl comportamiento militar es auténomo cuando las [uerzas armadas per-
siguen sus propios objetivos, que pueden o no coincidir con los de olros
grupos politicos o civiles, v que tienen la capacidad para imponerlos sin omar
en cuenta reglas democrdticas (Zaverucha, 2009). Estas prerrogativas se inser-
tan hoy en la seguridad interma, donde han adquivide mayor visibilidad.

¥ Véase el capitulo 1 de Jorge Chabat, en este volumen.,
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Cuadro 7.1. Militares que ocupan cargos directivos
en policias estatales y municipales en México

Respansable Directivo Jefe
Grado 2007 2008 2009 2007 2008 2003 2007 2008 2009 Promedio Total
General 14 8 5 1217 13 5 1 5 10.00 80
lefe 1 4 4 23 42 19 15 32 3 15.89 143
Oficial 5 i 13 65 38 1 64 14 2525 202
Trapa 1 2 14 14 1 27 B 929 65
Promedia 75 45 367 125 345 21 55 335 7 151 125
Suma 15 8 1 50 138 84 22134 28 60.42 500

Fuente: Secretaria de Iz Defensa Nacional, Oficialia Mayor, 23 de marzo de 2009

Otros aspectos notorios de la militarizacion de la seguridad interior en
México son el incremento de militaves, activos o retirados, que acttian como
funcionarios responsables de la seguridad publica (en todos los niveles de
gobierno). [n 1999, con la creacion de la pre, la gran mayoria de los policias
era tropa militar, entrenada para la guerra, no para patrullar las calles, dete-
ner delincuentes y prevenir delitos. Esta presencia se ha venido incremen-
tande particularmente en posiciones de mando y operativas, al [rente de los
cuerpos policiacos en varios municipios importantes, asi como en algunas
direcciones o secretarfas de seguridad de entidades del pafs (cuadro 7.1). El
primer caso de este periodo Tue ¢l comisionado de la policia en 1999, ¢l
vicealmirante Wilfrido Robledo.# Entonces el modelo tenia una mezela evi-
dente de mandos y estrategias militares para la seguridad publica.

Durante ¢l gobierno del presidente Vicente Fox no hubo camibios sus-
tantivos en las relaciones civicomilitares, como hubiera sido de esperarse en
un nuevo régimen democratico. Por el contrario, al principio del sexenio se
nombré como procurador general de la Republica al general Rafael Macedo
de la Concha, quien a su vez contrato a varios militares para realizar tareas
de persecucién de los delitos federales hasta agosto de 2005.%% Asimismo,
durante ese goblerno se cred la Secretaria de Seguridad Publica (ssp), cuyos

25 La PrF cuenta con un comisionado para su mando. En 1999 éste dependia del
presidente y del seeretario de Gobernacion. Actualmerne depende del presidente y del
secretario de Seguridad Pablica,

2 Lno de los militares que ingresaron a la por [ue el general Carlos Fernando Lu-
que Luna, egresado de la Escuela Superior de Guerra, quien divipié el Centro de Planea-
cisn para ¢l Control de las Drogas (Cendro} {Llernandez, 2008). La designacion del ge-
neral podria estar relacionada con una condicicn impuesta por el Ljército al gobierno.
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principales mandos de inteligencia y de operacion se le otorgaron a milita-
res. ™ Ademas, en México los puestos de las secretarias de Marina y de la
Defensa Nacional han sido ocupados por militares de sus respectivas areas,
v tienen enorme libertad en el manejo del presupuesto, mandos, empleos v
politicas asociadas, a tal grado que los tribunales militares v toda la procu-
racion de justicia militar estan en sus manos.

En México el gasto per capita en seguridad y delensa ha aumentado en
los ultimes nueve anos de allernancia en la Presidencia; pasé de 390 a
1 100 pesos durante los gobiernos del pan, algo gue nunca habia ocurrido
en la historia nacional. El presupuesto que mas aumentd [ue el de la Secre-
taria de la Defensa Nacional (Sedena), que paso de 20 000 millones de
pesos en el afio 2000 a 43 000 millones en 2009, Equivalia en 2009 a 39%
del total de seguridad interior, seguido en importancia por la ssp, con 29%,
10 puntos menos. Si sumamoes el presupuesto de la Secretaria de Marina
(Semar) al de la Sedena, tenemos 53% del total. Lste presupuesto es utili-
zado para seguridad interior, dado que México no tiene guerras con otros
paises ni es invasor ni mantiene colonias o puestos militares en otros luga-
res ni practica misiones humanitarias de alto costo {grafica 7.1).

En México la [ormacién de policias civiles no tiene el mismo ritmo ni
los recursos que la [ormacion de militares. Hoy dia hay una mavor inver-
sion en recursos humanos civiles, pero esta educacion es impartida por
mandos militares y no logra adn reemplazar o desplazar al personal militar
utilizado para los operativos actuales, que no fue entrenado como policta,
sino como soldado, Solo en Ciudad Juarez el Ejército tiene estacionados
cerea de casi 7 000 soldados,

I'n la tltima década, uno de los innovadores fendmenos delictivos ha
sido la formacion de fuerzas paramilitares, algunas de ellas han sido crea-

¥ Los secretarios de Seguridad Pablica han sido civiles: Alejandro Gerlz Manero;
Ramon Martin [ luerta {quien lallecid en [unciones); Lduardo Medina Mora, Aruro
Chavez Chavez {procuraderes de la par), v Genaro Garcfa Luna, I'm la rar Fox nombré
primero a un militar, el general Macedo de la Concha, v lnego a un civil, Cabeza de Vaca.
Le sucedieron Medina Mora v Chavez Chavez, Fl general Macedo fue destimido después
de que el presidente Fox recusara su demanda contra Andrés Manuel Lapez Obrador. Tos
mandos de la Pee desde su creacion han sido militares. El primer comisiomado fue el vi-
cealmirante Wilfrido Robledo. Durante el gobierno de Vicente Fox, el almirante José Luis
Figueroa Cuevas (octubre de 2004-enere de 2003} Luego, el general de Division oew,
Tomas Valencia, de enero hasla sepliembre de 2003 cuando fallecio en un accidente de
helicoplero, junto con el secretario de Seguridad Pablica Martin Huena, Luego, Gerardo
Garay Cadena, guien desde hace varios meses esta sujelo a proceso acusado por la #or.
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das supuestamente por miembros que provenian del Fjército, desertores.
Entre ellas destacan los “Zetas”™. Y en los tltimos anos se estima que han
desertado del Fjército mexicano mas de 100 000 elementos.” Lsta ruptura
también puede haberse producido por la corrupcion en la lucha contra el
narcotrifico. Este problema es endégeno a la accion del Fjército en seguri-
dad publica, que debe enmarcarse dentro de este mismo proceso de lucha
organizacional y politica que viven el Ejército v las policias. Uno de los
problemas de la seguridad en México es combaltir la delincuencia creada
por sus propios cuerpos del Ejército y de las policfas.*

Una [uente de conllictos entre los cuerpos de seguridad publicos es
utilizar el Ejército para aprehendera policias, a sus jefes v, ahora, a politicos
locales por sus presuntos vineulos con la delincuencia, Una practica co-
mun en todos los operativos en municipios y estados ha sido que los co-
mandos (ya sea dirigidos por la prp o por el Ljéicito], en el momento de
ocupar una plaza también toman la jefatura de policia local v ponen a dis-
posicion a todos sus elementos, incluyendo a sus jefes o comandantes. Ll
gobierno federal utiliza discrecionalmente al Ejército para ejecutar érdenes
de aprehension, lo cual comprueba la tesis de que los distintos cuerpos
militares tienen como [uncién vigilar y controlar a las policias (v no al re-
vés). También, se pone en evidencia la violencia que subyace a estos proce-
dimientos.” El Ejército esta interviniendo y alectando intereses politicos,
bajo una supuesta ilegalidad de los actos de gobernantes locales. En México
log militares estan controlando o desmantelando de facto o buena parte de
las fuerzas policiales, en los estados de Michoacan, Tamaulipas, Baja Cali-
fornia, Chihuahua (Giudad Juarez), Tabasco, Durango, Nuevo Ledn, Quin-
tana Roo y Sinaloa, entre otros. Otra practica reciente es utilizar comandos
especiales de la Marina para aprehender a supuestos delincuentes. Ln caso

' vease el capitulo 3, de Jose Luis Pifieyro en este libro,

i & bien las bajas de militares en combates contra el crimen organizado son pocas,
un general fue recientemente secuestrado y asesinado en Quintana Roo. lgualimente, en
la Tucha contra el narcerrafico algunes generales han estado involucrados ¥ unos pocos
han sido acusados ¥ encarcelados, como ocurio con el general Guriérrez Rehollo.

2 Enrre los casos mis recientes estd el de Tijuana, Baja California. Ta Secretaria de
la Defensa Nacional (Sedena} v la Secretaria de Segunidad Publica Municipal {sseu)
detwnerom al pelicia jefe de distrito de la corporacion en Playas de Tijuana, Miguel
Galvan Cortez, por presuntos vineulos con la delineuenaia. La ssed inlormé gue habia
una orden de localizacion y presentacion expedida por la Subprocuraduria de Liovesli-
gacion Especializada en Delincuencia Orpanizada (s1200) en contra del relerido agente,
que Lue ejecutada con base en los convenios de colaboracidn enlre corporaciones poli-
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reciente fue la muerte, durante un operativo especial, de Arturo Beltran
Leyva, ocurrido en Cuernavaca, Morelos, ¢l 16 de diciembre de 2000, L]
operativo fue desarrollado con tal secrecia que los propios comandos del
Ciército v las policias locales desconocian las acciones (Ravelo, 2009).

Hay una pertinaz intervencion de Estados Unidos que impone al Pre-
sidente (v éste ha consentido y cedido a la presion) el uso de los militares
para incrementar las actividades de lucha contra el narcotralico v {supues-
tamente) disminuir la viclencia en su [rontera con México, entre otras [or-
mas, mediante el Plan Meérida y otras presiones. ™

Existe un elemento de emergencia y de temporalidad. Ta Constitucion
mexicana permite al Poder Ejecutivo federal decretar una emergencia o com-
batir una amenaza a la nacion v lamar al Ejército para tal efecto. Si bien el
Presidente ha mencionado tal emergencia y ha empleado al instituto armado,
no ha llamado al Congreso a declavar o ratificar una guerra, como tampoco
ha declarado cuando seria razonable esperar que la emergencia termine. ™

La autonomia que ocurre en México es politica v organizacional. 1lasta
ahora el proceso de militarizacion carece de controles legales v democratico-
politicos.

LA TRAYECTORIA HISTORICA DE LA MILITARIZACION

En Brasil la actuacion de los militares en politica interior tiene raices desde
poco antes de la dictadura, Antes de 1964, las policias militares (pn) tenfan
un papel secundario en la seguridad pablica. Inclusive, estaban acuartela-

ciacas v el Ejército mexicano (Lo Jornada, 20089a]. Y el 5 de mavo de 2009, doce milita-
res y sels policlas municipales de Aguascalientes [ueron consignados por su presunta
colaboracion con los Zelas {Gonzdlez, 2009}, LL 9 de mayo, los mililares presentaron
ante la rer a 27 miembros de la policia de Yautepec, Morelos, por presuntos vinculos
con narcotraficantes (Neforma, 2000b},

* Fl lNlamado “zar” antidrogas de Estados Unidos declare el dia 8 de mayo que su
pats preferia que el Fjército mexicane continuara en la lucha contra el narcotrifico
{(Hermandez, 2009}, Debe tomarse en eomsideracion que la iniciariva Mérida fue pro-
lef_‘ST.El (]ﬁgi'ﬂﬂlmf_’ﬂﬁ_‘ P(‘T t_’l gf]]j'i§31'ﬂ{‘ MEFCAND,

# La fraceion KIT del articulo 73 de la Constitueion mexicana establece que el
Cornyreso Liene [aculiacdes para declarar la guerra, en visia de los datos que le presente
el Ejecutivo; igualmente las [racciones XU v XIV Lo laculian para dictar leves relativas a
la suerea v a las instituciones armadas de la Union: "a saber, Ejercilo, Marina de Guerra
v Luerza Aérea nacionales”,
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das en las principales ciudades del pafs y no patrullaban las calles, Las po-
licias civiles tenfan un papel primordial en patrullaje, tansito de vehiculos
e incluso para salvaguardar la seguridad de funcionarios (nacionales v ex-
temos). [n 1969, en el momento mas brutal de la represion politica, las pu
salievon de su acuartelamiento con el objetivo de ejercer vigilancia policiaca
ostensiva y mantenimiento del *orden”, incluyendo el trafico de vehiculos.
Desde entonces las pu [ueron las principales policas del pais.

Fl gobierno [ederal de Brasil derogo las guardias civiles y raslado sus
atribuciones a las rm. El instrumento utilizado para tal hecho [ue el Decreto-
Let lederal nim. 1.072 del 30 de diciembre de 1969, sancionado por ¢l
entonees presidente de la Repablica, Emilio Garrastazu Médici, v apoyado
por ¢l ministro de Justicia, Alfredo Buzaid, v el jefe de la Casa Militar, ge-
neral de Brigada, Jodo Figueiredo. Tuego se anuncid ¢l Acto Institucional
nuin. 5 del 13 de diciembre de 1968, De este modo las Pv quedaron sujetas
a la triada instruccion militar,* reglamento militar ¥ justicia militar. Esta
situacion fue reiterada en la Constitucién de 1988.%7

El término policia militar es un oxfmoron.*® Doctrinariamente, la poli-
cla como organo encargado de prevenir el delito, mediante acciones de re-
presion, es una institucion de cardcter civil. Por ello, ne seria necesario
agregar el ermino militar al sustantivo policia. En Brasil el adjetivo civil
designa a una policia que no usa farda, el unilorme militar. E1 término mi-
litar es wiilizado para asociar ala ey con ¢l Ejército. El mejor ¢jemplo es ¢l
Batallon de Operaciones Policiales Especiales (sOpE, por sunombre en por-
tugués) de la Policia Militar de Rio de Janeiro (pMr)). Creado en 1978 como
Nucleo da Companhia de Operages Especiais de la Pur), se convirtio en el
BOFE en 1991. Sus 30 primeros hombres tomaron cursos en el Ejército.
Inclusive el simbolo del BOPE es una bayoneta clavada en una calavera, lo
que denota su vision mas militar que policial. Sus miembros portan vesti-

% En la practica, no obslante, la instruceion lue civilizudo mediante la introduceion de
materias como Derechos Humanos, Clenclas Politicas, Sociologia. ete, Aun asi, wn provec-
Lo dle ley del Congreso Naclonal ha propuesto que se regrese a la instruccion militar pura.
Lista propuesta [ue presentaca a raiz de las huelpas realizadas por varias pu en 1997,

7 Los militares represaron a sus cuarteles en 1983 v entonces se redacto una nueva
Constitucion para reemplazar la que estaba vigente, que databa de 1969,

¥ Iigura retorica que consiste en combinar dos palabras o vases opuestas, como
“joven anciane”, “harullo ensordecedor™, etc., originando un nueve sentido. [a policia
militar de Espania se Tlama Guardia Civil, ¥ porta una indumenraria v una estérica mili-
tar. Pero, en este caso, cvil se opone a militar. BEs un gnardia que protege al cindadano
toriginario de civitas).
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menta oscura militar ¥ en sus operativos entonan cantos de guerra, F] sopk
se transfonma en una tropa de élite de guerra urbana, en ¢l sentido de inva-
dir territorios “enemigos” en los cerros de Rio de Janeiro; es una organiza-
cién militar que funciona como policia. Mejor dicho, es paramilitar. ™' No
es un batallén creado para mediar en conflictos, sino para matar, tal como
el Ejército. Muchos de los métodos de actuacién del norr son ilegales. Por
efemplo, el BOPE no captura prisioneros: mata (Soares, Batista y Pimentel,
2005: 26). Este comportamiento es legitimado socialmente, es muy popu-
lar. El sore es visto como una tropa de €lite que no es corrupta, algo raro en
las policias brasilefas, en una sociedad que vive amedrentada ante los mar-
ginales que, por ¢l creciente bandidgje en algunas areas de Rio de Janetiro,
establecieron un poder de fucto de sustitucion del Estado, !

Fn México ya habia ocurride un procesa de militarizacion parcial del
aparato de seguridad. In los afios setenta el LFjército fue utilizado para per-
seguir guerrilleros v movimientos sociales de protesta. Desde los arfios no-
venta las fuerzas armadas intervienen en la proteccion de las fronteras v en
contra de movimientos ce protesta o insurgentes antigubernamentales y
contra el narcotrafico, y actualmente en el combate a la criminalidad y a la
delincuencia organizada. Todos estos son antecedentes importantes de su
participacion actual en seguridad publica, pero no los Gnicos, dado que log
militares han tenido ntereses econdmicos y politicos para involucrarse en
el manejo de lag policias en todo el siglo xx (Alvarado y Davis, 2010). Anwe
la inexistencia de una policia nacional, varios presidentes utilizaron al Ejér-
cito para reprimiv movimientos sociales de trabajadores (ferrocarrileros en
los anos cincuenta; de caneros, de maestros v de estudiantes en los afios
sesentd; la huelga de estudiantes de Morelia en 1961 v en el movimiento
estudiantil de 1968; en acciones electorales y politicas en muchos periodos

¥ lixisten varias definiciones de organizacion paramilitar, Aqui se toma coma una
organizaciém encargada de realizar actividades de seguridad publica v que asemeja un
gjerciro,

“ Los BorE resulraton tan eficientes que las tropas son entrenadas por este hatallén
antes de partiv para su mision internaciomal de paz en Haitd, pais que no tiene fuerzas
armadas. El Ejéraito brasilefio hace lahores de policia urbana en dreas de alta concentra-
cion. La [uerza mexicana mas similar podrian ser los Grupos Acromoviles de Fuerzas
Especiales (Gales) del Ejercito mexicano, un grupo especial utilizado para los principa-
les operativos de la por en el gobierno de Fox concentrade en operaciones comra el
narcotralico. Los Gales son el eje de la Lnidac Uspecializada en Delincuencia Organiza-
da (uero, luego Subprocuraduria de lnvestigacion Lspecializada en Delincuencia Orga-
nizada, sikpo) (Arat, 2003},
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de la historia, contra los guervilleres en la década de los setenta v en los
noventa v en la actualidad. 1lan llegado a trabajar en conjunto con las po-
licias en el espionaje, persecucion, represion v desaparicion de movimien-
tos guerrilleros. [n este sentido, no podemos hablar de novedades o cam-
bios, sino de una evolucion de su trayectoria, en la cual la altermancia
politica ha propiciado nuevos espacios de autonomia v de impunidad, que
alentan contra el Estado de derecho. En los anos ochenta el Ejército entro
de nuevo en la escena politica en la lucha contra el narcotrdlico hacia Nor-
teamérica, con consecuencias lambién desastrosas. En 1994, para enlrentar
la rebelion indfgena contra el gobierno nacional, ¢l Presidente realizo un
inmenso operativo militar, Desde entonces ¢l Ejército asumid un nuevo
papel v comenzo un proceso de renovacion organizativo, téenico, presu-
puestal, en equipo ¥ en plancacion en seguridad interior. Fl gobierno incre-
mentd su presupuesto, entrenamiento, personal ¥ equipo.

llasta 1995 no habia un vinculo organico entre las policias v los milita-
res, 1o obstante que a lo larso de la historia han tenido relaciones, traslapes
v conflictos. Un nexo de facto fue creado al integrar a los militares al swsp
mediante la insercién del Ejército ¥ la Marina en el Consejo Nacional de
Seguridad Pablica en 1995, En ese mismo periodo el presidente Zedillo
autorizd que el Ejércilo realizara Lareas de patrullaje policial en las calles del
Distrito Federal. La inclusion [ue ratiflicada al crear 1a Policia Federal y nom-
brar a un contralmirante encargado de este cuerpo, integrado por solda-
dos. " También ha sido enviado a patrullar las calles de diversas ciudades,
como Nuevo Laredo, en 2005, con el presidente Fox y, recientemente, con
Calderon, en Michoacdn, en 2006, en Monterrey;, Nuevo Ledn, en 2007, v
en Ciudad Juarez, Chihuahua, desde marzo de 2009 (lo que llevd al repudio
de la poblacion civil de los actos del Ciército v las policias) (Palapa Quijas,
2010). Ahora, las operaciones se han extendido a todas las entidades.

Felipe Calderén unificé de facto a las policias federales en diciembre de
2006, pocos dias despues de asumir el gobierno de la Republica. Esta ac-

" La Policia lederal Preventiva [ue encabezada por un vicealmirante de la Armada,
Willrido Robledo, quien introdujo un contingente de mids de 5 000 soldados, Ademas,
[ue creado el plan Delensa Macional 1V (DN 1Y) que reesuucturs termitorialimente a las
fuerzas srmadas en la lucha contra el narcotrafico (Arat, 2004 72 L jército cuenta con
mandos operativos estatales ¥ regionales propios, unidades de inteligencia interna v
otros puestos asociados a la Presidencia de 1a Republica.

HEI18de sepriembre, La Jormada reportd un operarivo de careo {fallido) efectuado
por un comando policial de la marina (Aranda v Castillo, 20090,
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cion junto con la declaracion de guerra contra ¢l narcotrahco legitimé la
presencia del Ljército v le permitié consolidar su presidencia. Pero no hubo
mejor coordinacién, sino una mavor presencia del Ciéreito en todoes los
operativos, De acuerdo con datos recientes, habria alrededor de 30 000
soldados en funciones de policia, cerca de la quinta parte de la tropa.

LA NUEVA POLICIA FEDERAL MEXICANA:
ENTRE LA MILITARIZACION ¥ LA LUCHA POLITICA

Otro proceso concurrente en México es la creacion de una policia preven-
tiva federal, ¢ivil. Bl primer experimento ¢ivil de una policia federal en
México fue la Agencia Federal de Tnvestigacion (ar1), que fue creada en
noviembre de 2001, Una policia civil, reclutada entre la poblacion por me-
dio de convocatorias publicas, pero con entrenamiento y mandos militares,
Su jefe directo era civil pero el mando era de un general. La Pre esta organi-
zada de manera central, con un comando unico dirigido por un comisiona-
do. La mavoria de los mandos eran civiles. Sin embargo, después de varias
ejecuciones de policias, asi comoe de denuncias de corrupcion entre diver-
508 cuerpos piblicos, eslos cargos [ueron ocupados de nuevo por militares.
Cuenla aproximadamente con entre 30 000 y 35 000 elementos (descono-
cermos cuantos de éstos son soldados). Responden al Presidente y lormal-
mente al secretario de Seguridad Pablica, quien se coordina en todos los
operativos con ¢l Fjército o con la Marina,

Por su parte, los militares responden solo al Presidente v al jefe de su
sector, no a los civiles. Il Ljército mantiene una autonomia politica, admi-
nistrativa (téenica)} v financiera muy clara respecto de los funcionarios civi-
les. Los militares han sido capaces de condicionar a los politicos civiles
electos respecto a sus decisiones en materia de seguridad interior. Esto ha
producido también consecuencias entre los politicos v las policias de sus
estados y municipios.

LAS POLICIAS, LOS MILITARES ¥ LOS GOBIERNOS ESTATALES
Aligual que en México, en Brasil, a medida que aumenta el descerédito de

las policias entre la poblacion, méds gobermantes se sienten presionados
para solicitar la ayuda de los militares en ¢l combate al crimen. Por estos
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motivos en Brasil persiste una estructura militar de enorme peso, trabajan-
do como palicia, diferente de la de otros paises. Pero a los militares no les
gusta ser empleados en dichas tareas porque implican riesgos para la legiti-
midad de su institucion. Las prerrogativas militares aumentan mientras se
dehilita el control civil. Esto expone a las fuerzas anmacdas a mas situaciones
de corrupcién, impone retos a su eficacia v dificulta su legitimidad.

En Brasil, los articulos 22, inciso XXI v 144, pdarralo 6 de la Constitu-
cion, estipulan que el gobierno federal es responsable tanto de la organiza-
cion de las policias militares, sus ropas y armamentos, como de convocar
y desplegar estas luerzas. El segundo articulo determina que las policias
militares estan subordinadas a los gobernadores, pero afirma que las ru
deben ser consideradas tanto una fuerza auxiliar como reserva del Ejército
{(Zaverucha, 2005; 63-69).

Los gobernadores de los estados designan a los comandantes de las P,
gue por lo comun son oriundos de la propia corporacion.** Cllos pagan los
salarios de las pM v los puestos del Cjército, de comandantes v de tropa aun
cuando estan federalizadas. La Policia Militar brasileia tiene por tanto dos
patrones, el gobernador del estado y el comandante del Ejército que estd
subordinado [ormalmente al presidente de la nacién. Este arreglo es poten-
clalmente explosivo porque puede colocarlos en una situacion de conllicto
entre el gobernador del estado y el Presidente de la Republica. Es posible
que un gobernador pague a sus Lropas para luchar contra si mismo bajo la
conduccion del Ejército, por érdenes del Presidente de Ta Republica.

Las Py estan obligadas por ley a transmitir informacion recolectada a
través del Namado canal téenice al comandante del Fjéreito. Fs decir, si ¢l
comandante posee informacion sobve ¢l propio gobernador del estado,
puede v deberia gjercer, el principio federativo. Algunas policias militares
continuan trabajando en cuarteles del Ciército dispuestos para recolectar
esta informacion.™ Ademas, tampoco hayv control de las legislaruras estara-
les sobre los servicios de inteligencia de las policias militares, D-2.

** Sin embargo, en pocos estados hay todavia coroneles del Ejército al mando de
las policias militares (). Durarte el régimen militar, lo commn era que el Ejercito de-
signara al comandante general de la pu. En esto se puede decir que hubo un avance en
Brasil.

Ui sitwacion similar ocurre con los cuerpos de bomberos: estan subordinados
al replamente interno de los Servigos Gerals e do Regulamento Disciplinar, del Ljercito,
a la legislacion sobre integracion a las Muerzas armacdas v estan sujetos al Codigo Penal
Militar, Ln contraste, los bomberos mexicanos son un servicio piiblico civil local.
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Fn el caso de México, las policias estatales son civiles (las policias pa-
blicas suman cerca de 430 000 perscnas); na obstante, los gobernadores
han empleado numerosos militares de alto rango como jefes (generales con
licencia). [ormalmente esto no es motivo de conflicto, ya que el jefe poli-
cial siempre dependera para el ejercicio de sus funciones del gobernador,
no de los mandos del Ejército. El problema ocurre con los aperativos fede-
rales, pues los soldados y los oliciales s6lo pueden obedecer, por la ley del
Ejército, a sus jerarquias militares. Pero la creciente intervencion de las
policias lederales y los militares contra el crimen organizado ha producido
enlrentamientos con las policias locales y, en la mayoria de los casos, han
desmantelado estos cuerpos, ya sea para destituiv v procesar a sus jefes,
aplicar prucbas antidoping o por suponer que estan involucrados en ¢l nar-
cotrafico.™ Otras consecuencias han sido las violaciones a los derechos de

"® En dictembre de 2006, una (uerza de mulitares v policias empezaron una opera-
cidn en el estado de Michoacdn. Ln enero de 2007, el Ljército cesé a 5300 policias loca-
les en la [ronteriza Tijuana v Lomo el control de la vigilancia en la ciudad (Agencia ULL,
5 de enera de 200771, Lin 2007, miembros del Ljército custodian las calles del municipio
de Jerez, en el central estado mexicane de Zacatecas, donde fueron asesinados siele
policias {Agencia FFE, 22 de diciembre de 2007}, Recientemente, el Fjército mexicano
desarma a elementos de la policia preventiva de Moreledn v Urlangato (estado de Gua-
najuara) v las fuerzas de seguridad del Estado asumieron el contol, luego de una serie
de enfrentamientos entre preventivos de ambas corporaciones, por un conflicto territo-
rial intermunicipal {urn, 14 de febrero de 2009). Durante 2008 el Ejército v la pre inere-
mentaron supresencia y los patrullajes en los Morwes Azules en Chiapas, bajo la su-
puesta demanda de proteccion ambiental. Esta wna zona de tensiones entre las guerrillas.
los propietarios v el goblerno. En diciembre de 2008, el Ejercilo arraleo a los policias
que eran presuntos miembros de La Linea, en Chihuahua, Durante dos afios, wes gene-
rales de Division {(lrancisco lernandez Solis, Alberto Uspinoza Ramirez y L léctor Sdn-
ches Ramirez) estuvieron al mando de la Secretaria de Seguridad Priblica de labasco
{Ascencio, 2009), Recientemente, durante més de cinco horas, los militares resguarda-
ron el sector poniente de un fraccionamiento afluente en Zacatecas, impidiendo la en-
trada v salida de personas ¥ vehiculos, formando un perfmerro de “seguridad™ con el
apovo de palicias federales v esratales, mienmras las fuerzas castrenses realizahan el ope-
rative en el interior de una casa {La Jornada, 2009 ¥ Lozano Diaz de Ledn, 2009). En
junio de 2009 tuvo lugar otra operacion en Michoacan, en la gque resultaron detenidos
varios politicos, ediles v luncionarios del estado. v el hermano del gobernador. candi-
dato a dipuado, (ue acusado de Lener vinculos con el narcoltralico. Por olta parte,
tambien algunos militares han sido acusados de cometer actividades ilegales. Ln junio
de 2009 arraigaron a nueve oficiales por supuestos vinculos con el narcotralico (Avilés,
2009; Méndez, 2009, Fn Nuevo [edn los policias estin bajo supervisidn por supuestos
cargos de corrupcion v 78 oficiales fueron arrestados por sospechas de estar trabajando
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ciudadanos, muertes de inocentes v estados de excepeion semipermanente
en muchas de estas ciudades. Ciudad Judrez es emblematica,™®

Todo esto ha creado un juego politico cuyas “arenas de lucha” son el
Sistema y el Consejo Nacional de Seguridad Publica, que, a su vez, tienen
nexos con el sistema politico. En estas arenas no sélo estdn en lucha los
militares con las policias: también se encuentran en medio de un debate
politico con los gobernadores vy sus partidos.

LOS MILITARES EN LAS POLICIAS ESTATALES

En el caso mexicano estd ocwrriendo precisamente una transterencia de
informacion policial y militar; este es uno de los aspectos de la inteligencia
que sirve como sustento para las averiguaciones previas v detenciones de
varios funcionarios publicos municipales (incluyendo presidentes munici-
pales) v estatales, que han sido consignados por supuesta colusion con el
narcotrafico o el crimen organizado. Asi ocurtié en junio de 2009 en el
Estado de Michoacan.

En ambos paises llama la atencion la [uerte presencia militar en areas
urbanas. En Rio de Janeiro hay una gran cantidad de unidades militares don-
de los delincuentes les disputan el terreno. En esta ciudad, el Ejército cuenta
con una compania de inteligencia con 60 hombres especialistas en investiga-
¢ion. Tiene también una brigada de paracaidistas de élite y un Batallon Fuer-
zas Especiales (Pinheiro, 2004). Tas dos agrupaciones cuentan con un name-
rode 1 200a1 600 hombres, entrenados para acciones en escenarios urbanos
criticos (Godoy, 2004). Se desplazan en vehiculos blindados o helicopteros
artillados que portan de ocho a 12 combatientes y pueden llevar lanzallamas,
subametralladoras 11K, lanzadores de granadas, lanzacohetes personales v
morteros (Godoy, 2004). La existencia de estos grupos especiales muestra la
falta de confianza en la Policia Militar do Estado da Rio de Janeiro. ™"

con natcos, neluyendo al jele de la policia (Lapia, 20000, Y en sepiembre de 2009 un
general womg las instalaciones de la policia de Morelos porque [ue destiwido {(Milenio,
30 de septiembre de 2009),

* No hay ciudad, puerte, acropuerto o carretera en México en donde ne haya un
puesto militar donde Tas personas deben detenerse, identificarse ¥ aceprar la revision de
sus bienes ¥ personas sin contar con garantias a su privacidad ni respeto a sus derechos,

7 Un concepro similar al de BrE se ha extendido para e resto de las policias mili-
tares de varios estados,
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Como ya insistimos, la militarizacion de las policias locales mexicanas
no es novedad. In la segunda década de los anos noventa ingresaron como
jefes de la policia del Distrito Uederal dos militares. Ll primero de ellos,
nombrado por el propio Presidente fue el general Tomas Salgado C., en
junio de 1996, El segundo militar en ocupar el cargo de director de la po-
licia capitalina fue Rodolfo Debernardi en 1997, nombrado por Cuauhté-
moc Cardenas, quien [ue el primer jele de Gobierno electo de la capital.
Cardenas lo nombrd a pesar de las quejas de los miembros de su propio
partido porgue el general posee una historia represiva conura los militantes
del Partido de Ta Revolucion Democratica. Este general importd Lropas para
patrullar las calles de la cindad.

Fn ¢l Estado de México, el almirante Wiltrido Robledo tue nombrado
director de la nueva Agencia de Seguridad Estatal, después de haber sido
comisionado federal, 'n Nuevo Ledn fue nombrado como secretario de
Seguridad Publica del estado el general José Dominge Ramirez Garride-
Abreu (desde 2004). Y en el Distrito Federal el secretario de Seguridad
Publica, doctor Manuel Mondragén y Kalb, nombrado en junio de 2008, es
contralmirante y médico naval por la Armada. En Tabasco y en QQuintana
Roo han ocurrido situaciones similares.*®

El ejemplo mas reciente de despliegue militar en México ocurrio la
primera semana de marzo de 2009, cuando cerca de 3 000 elementos de
tropa del Ejército Tueron trasladadas a Ciudad Judrez, Chihuahua (Villal-
pando et al., 2009). Con esto sumaron 7 000 los elementos del Ejército
que ahora realizan tareas policiales de combate al crimen vrganizade en esa
cindad fronteriza, Ahora la ciudad tiene cerca de 11 000 elementos (7 000
son militares, 2 000 son policias federales y cerca de 2 000 son policias
municipales). *

Algunos gobernadores han cambiado las leyves estatales, han creado sus
propias policias, reformado a sus policias judiciales y contratado a militares
como altos mandos policiales; pere también mantienen sus presupuestos,
sus procuradurias, sus leyes y mecanismos penales. que son un instrumen-
Lo de control politico wlilizadoe contra sus adversarios. Las procuradurias
son una [uente de inlormacion y control politico, tanto para los aliados
como sobre los opositores; sus policias vigilan a las de olras corporaciones.

= Véase nota 47,

~* Fl alcalde José Reyes Ferriz declaro a la prensa que los militares asumirfan los
principales mandos de Ta Secrermia de Seguridad Publica municipal, del Cenrro de Re-
adapracion Social y de la Diteceidn de Transito (Cano, 2009).
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As, encontramos teformas a las policias en los estados de Nueve Ledn,
Chihuahua, el Lstada de México v el Distrito Federal. In Nuevo Ledn, en
2006, modificaron la Constitucién del estado para otorgar a sus policias
capacidad investigadora, crearon una nueva agencia de seguridad del esta-
do {que sustituye a la vieja policia) ¥ nombraron a un antiguo militar como
secretario de Seguridad Publica. Intentos similares han ocurrido en Chihu-
ahua. En el Distrito Federal el principal modelo de policia promovido por
el goblerno es la Unidad de Proteccion Ciudadana, la cual es una copia de
los carabineros de Chile. Esta policia es civil, pero sigue los lineamientos de
estrategia militar de los carabineros.

T expansion de fuerzas paramilitares y grupos del lNlamado crimen or-
ganizado han rebasado la capacidad de todas las policias locales, producien-
do colapsos sistematicos a la seguridad en Ta mitad de las entidades del pafs
(Nuevo Leén, Tamaulipas, Chihuahua, Baja California, Sinaloa, Sonora,
Durango, Zacatecas, Veracruz, Morelia, Jalisco, Guerrero, Tabasco, Oaxaca,
Chiapas, Quintana Roo, entre otras). [n todos los casos, la solucion ha sido
enviar militares a realizar operativos de emergencia, que consisten en des-
mantelar las policias locales y procurar pacificar las calles de las ciudades.
Sin embargo, esto no ha deshecho las redes criminales y si creé un vacio de
poder que no se ha sustituido con las otras policias. Tampoco se han des-
mantelado las relaciones con el hampa ni las acciones ilegales de algunos
gobernadores. Desde la década pasada, un ex gobernador de Quintana Roo,

Mario Villanueva, esta bajo proceso por vinculos con el narcotrafico.™

DISCUSION

Cste trabajo revisé la militarizacion en la seguridad publica de Mexico v
Brasil en tres ambitos: en el contexto legal, en el proceso organizacional y
en la dinamica politica. Fn cada uno de estos aspectos mostramos que, en
eleclo, existe una lendencia a la militarizacion de la seguridad publica.

! Tronicamente, quienes acusaron al gobernador Marto Villanueva fueron Maria-
no Herran Salvaull v José Luis Santiago Vasconcelos. El primero [ue titular de la Fis-
calia Antdrogas de la Procuraduria General de la Repablica en México. Fue encarce-
lado en [ebrero de 2009 por presuntos aclos criminales. Vasconcelos murio en un
accidente a lines de 2008: meses antes dejo la direccion de la Subprocuraduria de
Investigacion Uspecializada en Delineuencia Organizada (ai:p0) acusado de proleger
a narcotralicantes.
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Fn Brasil, los militares federales de las fuerzas armadas no quieren
asumir funciones dentro de las policias militares estatales. Llay una preocu-
pacion con la mala imagen de estas policias, pues las fuerzas armadas son
la institucion laica de mavor credibilidad en Brasil. Por otro lado, el Cjérci-
to sigue interesado en mantener el control sobre las policias para que éstas
no adquieran mayor poder de fuego que el propio Ejército. En términos de
cantidad de elementos, las policias militares tienen mas que el Ejército. En
Meéxico, el resultado de que se haya involucrado el Ejército en las policias
no es lan halagiiefio; en algunas ciudades como Judrez, la poblacion esta
inquieta ¥ muy descontenta con su presencia (La Jorneda, 8 y 9 de marzo
de 2010). Su presencia en las calles empieza a inguictar a los ciudadanos v
puede minar su imagen.

A la par del proceso de democratizacian, en nuestros paises concurre
otro fendmeno, el de la militarizacion de las policias, con el beneplcito de
la élite politica civil, con un paradéjico apoyo popular, sin la critica de los
poderes Legislativo v Judicial, es decir, se trata de un proceso social v poli-
ticamente. legitimaclo. La élite politica no esta dispuesta a pagar el costo de
una reforma seria a las instituciones policiales y militares que establezca un
régimen de derecho generalizado y disminuya la violencia delincuencial.
Todo lo que ha ocurrido en nuestros paises hasta ahora no ha alectado sus-
tancialmente el poderio militar auénomo.

Taro en México como en Brasil la poblacion desconlia de las poli-
cias en el combate al crimen. Esto ha producido situaciones adversas,
como ¢l crecimiento de la vigilanaia, de la seguridad privada, de la for-
macién de grupos paramilitares. Ante la presion popular que reclama
seguridad, la respuesta mas comun ha sido llamar al Ljército. Esto redu-
ce la demanda de crear una policia civil, legal y legitima; permite que el
Ciército persiga un “enemigo” interno, legitime el estado de cosas v con-
siga mavores prebendas,

El problema a large plazo es la permanencia de una situacion en la que
no estd disminuyendo la criminalidad y se limita la consolidacion de la
democracia. En la medida en que los militares tengan mayor poder, mis
dificil sera reconstruir controles civiles. Sabemos algo sobre como comen-
zaron las intervenciones de los militares en materia de seguridad interna,
pero no tenemos idea de cuando v como terminardn.

El poder militar persisie, en gran parte, porgue cuenta con el consen-
timiento de segmentos civiles alojados en la sociedad y en los tres poderes:
Ejecutivo, Legislativo v Judicial. jPor qué los civiles contintan aliados a los
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militares, durante los gobiernos democraticos? ; Por qué permiten que si-
gan siendo autdnomos? ;Por qué los nuevos gobernantes democraticamen-
te electos tienen un comportamiento similar a los anteriores? Los intereses
politicos y econoémicos dominantes (de la derecha) perciben un riesgo en la
democracia plena v no estan dispuestos a apovar su consolidacion a menos
que tal riesgo disminuya. Mientras tanto apoyan medidas con las cuales los
militares controlan las policias, siendo que ambos deberian obedecer a los
gobernantes civiles. Promueven el combate a la criminalidad en la medida
que esto signilique el mantenimiento de un sistema de control social y po-
litico que les lavorezea. ™ Aceptan una democracia electoral que no impli-
que ampliar las garantias civiles. Tncluso, en caso de un incremento del
riesgo, estarfan dispuestos a apoyar ¢l regreso de un gobierno autoritario,

Fn Brasil, en la medida en que los sectores conservadores desconfien
de la izquierda mantendrin un compromiso instrumental sélo con una
democracia que garantice sus intereses, en especial la propiedad privada,
[n tanto los conservadores no estén convencidos de que el riesgo es bajo,
es decir, que la izquierda no cuestione la legitimidad del capitalisme v la
propiedad privada, no estaran de acuerdo en fomentar la democracia. El
cambio en este sentido signilicaria terminar con el acuerdo o alianza con
los militares para reprimir a la izquierda o a otras amenazas a sus inlereses.
Las asimetrias alectan el ordenamiento juridico y reluerzan el desigual ac-
ceso a la justicia. Ta mayorfa de los ciudadanos poseen derechos irreales,
inaccesibles.

México tiene un gohierno democratico emergente. Sin embargo, mu-
chos aspectos del cambio de régimen aun no estan resueltos. Precisamente
la relacion entre militares y civiles. México no proviene de una dictadura
militar, pero los militaves estan jugando papeles politicos similares. Ll go-
bierno utiliza sistemiricamente a los militares en todas las tareas de seguri-
dad publica, lo que pone de manifiesto una lucha del Ejército por mantener
posiciones politicas.

Percibiendo la incompatibilidad entre militarizacion de la seguridad
publica v consolidacién democratica, las propias [uerzas armadas procuran
delender, primordialmente, la soberania del Estado, no la del pueblo ni la
democracia. Log regimenes auloritarios tratan de militarizar 1os conlliclos

LBl senador Antonio Carlos Magalhdes, quien desde 1995 deliende el empleo de
las [uerzas armadas en el combate al erimen declard en 2004 “LL gobierne lene la
ablipacion de emplear a los militares para garantizar el orden v la seguridac nacional
{]ds, 2004 43,
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de naturaleza social. Ta argucia para justificar la injerencia militar ha sido
vincular los conceptos de seguridad nacional v de seguridad publica. Ll
combate a las drogas ha sido el pretexto,

La coalicion mexicana en el poder no ha resuelto el necesario cambio
de parametros en la relacién entre civiles y militares. Esto legitima la actua-
cion de los militares en la seguridad interior, pero no resuelve los proble-
mas legales, politicos, de legitimidad v de la democracia. Entre mayor sea
el grado de autonomia v de participacion de los militares en la seguridad
publica mayor serd el control y dominio de éstos sobre olras politicas. Este
serd el coslo de mantener un acuerdo con los militares durante los cambios
de gobiermo.

En México, ni el Congreso ni la clase politica misma construyen fre-
nos y contrapesos que equilibren la creciente militarizacion o el descon-
trol de las policias federales y locales, porque tampoco hay mecanismos
que aseguren que la clase politica cumpla con su responsabilidad. A pe-
sar de la creciente demanda de la poblacién de seguridad y proteccién,
no hay suficientes castigos electorales para que los politicos protejan a
los ciudadanos; hay un gasto excesivo en seguridad piblica v no existen
sanciones para quienes no cooperan, desvian los recursos o no lomentan
el respeto ala ley.

Tomando en cuenta otros aspectos, a dilerencia de Brasil, en México
log militares wodavia no ¢jercen un dominio ideologico sobre el proceso.
Aun asi, influyen en la manera como las nstituciones coercitivas se organi-
zan para imponer su ley y su orden. El proceso mexicano no es militar pero
utiliza sisternaticamente al Fjército; ésta es una diferencia politica, no doc-
trinaria respecto a América Latina en la democratizacion.

[n Brasil, la Constitucién se utiliza para garantizar la practica legal de
las instituciones coercitivas. A los dirigentes no les conviene alterar las
clausulas constitucionales que dan autonomdia al funcionamiento de los mi-
litaves (Zaverucha, 2003: 256-258). En México el problema del control de
los militares surge de la legislacion. Las leyes mexicanas v los discursos
oficiales omiten la presencia de facto del ejército y abren limbos a su presen-
cla en materia policial v de seguridad publica. La democracia puede ser
vista como una tentativa de minimizar la dominacién de unos individuos
sobre otros (Shapire, 2003) o mejor, una garantia o, cuando menos, una
probabilidad de que el ¢jercicio del poder absoluto serd menor. Si el gobier-
no vy la sociedad son débiles frente a este poder jeudl es el futuro de la de-
mocracia? (Es imposible eliminar tal dominacion?
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INTRODUCCION

[n la época actual v particularmente desde septiembre de 2001, el tema de
la seguridad se ha vinculade con los procesos de gestion y administracion de
las migraciones v de los escenarios fronterizos en distintas partes del munde,
Meéxico ha acupado un lugar preponderante en el contexto de estas preocu-
paciones, sobre todo por su condicion de vecindad con el territorio de Esta-
dos Unidos y por una serie de circunstancias que lo colocan dentro de lo que
el gobierno de aquel pais ha delinido como su perimetro de seguridad. Por
olrd parte, es indudable que los intereses en Lorno a su participacion en el
esquema del Tratado de Libre Comercio de América del Norte ubican a Méxi-
CO €N und posicion prioritaria en materia de proteccion de sus fronteras,

Fn particular, la frontera sur de México ha sido escenario de cambios
significativos en los procesos de movilidad de poblacién extranjera desde el
tltimo cuarto del siglo xx. Mas ain, en el ultimo decenio de ese siglo, la re-
gién experiimento un incremento tendencial en el desplazamiento de per-
sonas, sobre todo de transito hacia Estados Unidos. A ello se ha sumado el
aumento de diversos actos ilicitos que, sin fundamento alguno, se han vin-
culado a los procesos migratorios, particularmente argumentando que mu-
chos de ellos los realiza la delincuencia organizada. Esto ha hastado para que
las politicas de control migratorio y de gestion [ronteriza se hayan visto alec-
tadas por nociones de seguridad, principalmente orientadas a la seguridad
nacional, sin que existan justificaciones que sustenten dichas practicas.

CONDICIONANTES HISTORICOS DE LA SEGURIDAD FRONTERIZA

Para analizar este fenémeno, partiremmos de explicar tres aspectos historicos
que se relacionan con la seguridad fronteriza que se fue definiendo durante
los siglos x1x v xx: las percepeiones histéricas, el refugio centroamericano
de los anos ochenta, asi como la crisis politica regional v los ataques en la
[rontera entre Chiapas y Guatemala.

Las percepciones histovicas sobre lu seguridad

Ta nocidn de seguridad para la frontera sur fue, durante mucho tiempo,
sumammente difusa, por llamarla de alguna manera. Después de la sus-
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cripeion del ratado de limites con Gran Bretana para definir los linderos
con el territorio beliceio y acabar con las consecuencias de la Guerra de
Castas, transcurrio un largo periodo en el que la frontera con Belice fue
un tema de escasa importancia en la agenda mexicana. [Fue en el ultdmo
cuarto del siglo xx cuando tres hechos llamaron nuevamente la atencion
de la sociedad v el gobierno mexicanos respecto de la importancia de la
region limitrole con Belice: la conversicn del territorio de QQuintana Roo
en entidad [ederativa, el inicio y expansion del complejo turistico en el
litoral caribefo y la tardia independencia de la hasta entonces colonia
britanica.

Por su parte, la frecuendia y naturaleza de las relaciones con Guatema-
la marcaron una trayectoria distinta. Los recurrentes regimenes autoritarios
en el wecino pafs transmitieron sefiales de una continua inestabilidad poli-
tica. Al mismo tiempo, se generd laidea de un supuesto poderio militar que
podiia acrivarse en cualquier momento v ante un eventual diferendo con
los paises vecinos, tanto al sur como al norte. [n el caso de Mexico, se su-
ponia que las relaciones se hahian normalizado, luego de superadas las
tensiones v concluidas las negociaciones que condujeron a la suscripeion
del respectivo tratado de limites a [ines del siglo xix.

No obstante, en este caso, persistian en el imaginario las seculares dile-
rencias que se remontaban al periedo de la Independencia y los anos su-
cesivos cuando Chiapas se anexd a México, mismas que dieron Tugar a las
dificultades respecto de los limites entre las dos naciones. A 1o largo del
siglo xx, y & medida que México cobraba conciencia de la importancia de
su fromtera sur, también se fueron generando percepciones sobre el tema
de la seguridad de dicha region. La persistencia de los regimenes militares
v su parcial sustento en una fuerza militar que se utilizé en distintos mo-
mentos para perpetuarse en el poder, dieron lugar a la idea de que México
tenia un vecine con un poderio militar que podia convertirse en una ame-
naza. Ese temor se increments cuando se empezaron a desarrollar activi-
dades estratégicas en su region sureste. como lo [ueron los complejos de
exploracion v explotacion petroleras, asi como también las grandes presas
que se construyeron en Chiapas como parte del desarrollo energétlico que
requeria Ta nacion en su conjunto. Asi, se dio paso al mito del poderio
militar guatemalteco, sobre todo en lo que se refiere a su fuerza aérea, a la
cual se le atribuia capacidad de ataque destructivo en tiempos en los cua-
les Tos recursos nacionales hubieran sido incapaces de interceptar o dete-
ner a sus efectivos,
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El refugio de los anos ochenta

A fines de los afios setenta y principios de los ochenta, la ausencia de cana-
les democraticos en Guatemala, Cl Salvador y Nicaragua cerré las posibili-
dades de participacion politica de la mayoria de la poblacion, lo que derivo
en procesos de enfrentamiento armado entre organizaciones politico-mili-
tares —que reclamaban la representacion de los intereses populares y la
satisfaccion de sus demandas—, y los ejércitos y cuerpos represivos nacio-
nales. Ello motivo el desplazamiento de decenas de miles de centroameri-

canos dentro de su propio pafs, asi como a los paises ubicados al norte del
istmo: México, Estados Unidos y Canada (Castillo, 2005a: 67; Castillo v
Herrera, 2006: 3; Olmos, 2003: 2). En el caso de quienes arribaron a Méxi-
co, fueron los salvadorefios quienes se disemminaron por el interior del terri-
torio mientras que los guatemaltecos se concentraron en Chiapas, donde se
asentaron en mds de 100 campamentos dispersos a lo largo de la frontera
de México con Guatemala en los municipios chiapanecos de [rontera Co-
malapa, La Trinitaria, Las Margaritas, Independencia v Ocosingo (Comar,
2000: 12; Castillo, 2001: 10; Castillo ¥ Toussaint, 2009: 8-9),

De manera particular, en Guatemala, el conllicto armado en el que parti-
ciparon la guertilla, el ejército v los grupos paramilitares, alcanzé niveles muy
prolundos de violencia y represion en contra de los insurgentes y de las po-
blaciones que supuesta o realmente los apoyaban, particularmente en las zo-
nas rurales del norte y occidente del pafs como El Petén, Huchuetenango, El
Quiché y Alta Verapaz, Ta persecucion, la violencia o la amenaza 4 su integri-
dad fisica provocaron el éxodo masivo de guatemaltecos origimarios de los
departamentos de 1 luchuetenango v Il Quiché, muchos de ellos indigenas,
que se desplazaron hacia el lado mexdcano de la franja fronteriza por la zona
de Ixcan. Aunque las cifras oficiales registraron alrededor de 46 000 refugia-
dos en los campamentos ubicados en Chiapas, v posterionmente en Carmpe-
che v Quintana Roo, se habla de un total de mds de 100 000 refugiados
guatemaltecos en México en esos afios, muchos de los cuales se instalaron en
ranchos, ejidos v poblaciones de los estados [ronterizos, aislados v dispersos,
y no lueron registrados por las instancias oliciales (Castillo, 2005a: 68; Co-
mar, 2000: 3, 10; Castillo, 2001: 10-11; Castillo y Toussaint, 2000: 8-9).

La migracion se convirtio en una estrategia de supervivencia. Las sali-
das se producian de forma individual, tamiliar o comunitaria, con el obje-
tivo fundamental de huir de la represion, A partiv de entonces, v debido al
creciente numero de refugiados que aribaban dia con dia, se empezé a
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exigir de manera mds vegular un registro pava cruzar la frontera, El asunto
se hizo mas grave porque, en algunas ocasiones, los refugiados se enfrenta-
ron a autoridades migratorias insensibles a los peligros de la situacion que
habian vivido, las cuales prefirieron aplicar la ley de manera estricta v pro-
ceder a devolverlos a su lugar de origen con consecuencias, en muchos
casos, fatales (Fraga, 2000: 29).

Desde lallegada de los relugiados guatemaliecos a Chiapas surgieron mu-
chas voces en dilerentes sectores de la propia administracion gubernamental,
principalmente en la Secretaria de Gobernacién, que veian esle fenomeno
come una amenaza para la seguridad nacional. Por ello, el gobierno de Méxi-
0 Tesohdo reubicar a esta poblacion en los estados de Carmpeche v Quintana
Roo, con ¢l proposite de evitar los conflictos en el drea fronteriza al mismo
tiempo que se continuaba garantizando proteccion v asistencia 4 los refugia-
dos. Aproximadamente, se reubico a poco mas de 18 000 refugiados v los
demas permanecieron en Chiapas (Comar, 2000: 14, Castillo, 2001: 10-11).

Ll refugio guatemalteco se prolongd por mas de 15 arios, tempo durante
el cual fue generando una serie de demandas en el plano de la politica migra-
toria tales como la documentacion de los individuos, el registro de nacimien-
L0s, autorizaciones para trabajar v ransitar libremente. etc. El problema [ue
que el gobierno mexicano reconocid de hecho la presencia y el quehacer de
los relugiados en su territorio, mas no de derecho, por lo que el resuliado [ue
la adopcion de un conjunto de medidas progresivas, sin cardeler integral,
adoptadas casuisticamente a partir de presiones y negociaciones que apelaban
al espfritu humanitario v a la tradicion de agilo del pueblo y ¢l gobierno mexi-
canos. [a mayoria de los asuntos que fueron objeto de regularizacion se hicie-
ron debido a la presién para que contaran con todos los documentos reque-
ridos para el retorno organizado, previsto para la década de los noventa. A su
vez, el retiro paulatino de la ayuda internacional forzo a los refugiados a la
busqueda de empleos remunerados en otros lugares en los que se demandaba
mano de ohra, lo que hizo necesario tambien el otorgamiento de documentos
que les permitieran trabajar y transitar libremente (Castillo, 2005a: 70-71;
Comar, 2000: 5. 17; Caslillo, 2001: 12: Castillo y Toussaint, 2009 13).

En los anos noventa wvo lugar el proceso de retorno a Guatemala.t A
pesar de haberse firmado los acuerdos de paz en 1996, una buena parte de

- Segun las estadisticas de la Comar, se registraron 42 737 repatriaciones volunta-
rias entre 1984 y 1999 incluvendo los relornos ocurrides entre 1993 v 1999, [ repre-
so [ue desde los campamentos ubicados en Chiapas (60.2%), Campeche (2L.2%)
Quintana Roo {(18.6%) (Castillo, 2001: 13),
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los refugiados opté por permanecer en México ¢ integrarse a las comunida-
des locales con base en el Programa de Ustabilizacion Migratoria. Por medio
de este programa, la Secretaria de Gobernacion establecio un marco juridico
que ofrecio a los refugiados la alternativa de permanecer en México median-
te un proceso de regularizacion de su estancia. Muchos de los que decidieron
volver se enfrentaron a problemas diversos, tanto en el viaje de regreso como
en la dindmica de reinsercion en su pais, que muchas veces no pudo ser en
sus comunidades de origen, lo cual planted un panorama sombrio e inclerto
para los hasta entonces relugiados (Encuesta, 2006: 21; Comar, 2000: 5, 15-
17 Castillo y Herrera, 2006: 3; Castillo, 2006: 2; Casuillo, 2001: 11-12).

Durante los altimos afos del siglo xx, las economias y las sociedades
del area centroamericana entraron en crisis, principalmente en el sector de
subsistencia agricola, y se profundizo el fendmeno de la migracion desde ¢l
campo, tanto hacia las ciudades como hacia el exterior. Asimismo, se pro-
dujo una caida del nivel promedio de los salarios reales, aumentd la parti-
cipacién de las mujeres en el mercado laboral v, junto con el incremento del
desempleo y del sector informal, la migracion comenzd a funcionar como
mecanismo de adaptacién del mercado laboral a la nueva fase caracterizada
por la transnacionalizacion de la [uerza de trabajo. El arranque de esta mi-
gracion tenia que ver con la necesidad de abandonar sus lugares de origen
ante el cierre de oportunidades de desarrolle personal y de movilidad so-
cial, la pérdida de empleos, Ta incapacidad de proveer satislactores basicos
a sus familias, la inseguridad personal y, en algunos casos, el clima de ines-
tabilidad politica (Angeles Cruz y Rojas Wiesner, 2000: 138; Castillo, 2000:
135; Castillo, 2003: 3, 5; Castillo y Toussaint, 2009: 14-15).

A ello se agregaron otvos flujos migratorios internacionales que contri-
buyeron a incrementar el dinamismo de la movilidad de bienes y personas
en la regién con diversos destinos, tanto los que tradicionalmente se des-
plazan por el corredor costero del estaclo de Chiapas, como los que inten-
tan cruzar el territorio mexicano para llegar a la frontera con Estados Uni-
dos. Hasta ese momento, la region [ronteriza habia sido escenario de la
movilidad de poblacion bdsicamente guatemalteca pero, a partir de enton-
ces, hubo un aumento considerable en el [lujo de transmigrantes salvado-
refos, hondurenos y nicaragiienses, que se ha mantenido en crecimiento
en los ultimos afos, incluso después de los acuerdos de paz en El Salvador
y Guatemala en la década de los noventa, Nlegando a estimarse un total de
entre 250 000 y 300 000 cruces en el afio 2005 (Rodriguez Chavez, 2006
2, Castillo y Toussaint, 2009: 15},
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Bl conflicto centroamericano y los ataques fronterizos

La crisis economica v politica centroamericana de fines de los afios setenta y
ochenta del siglo xx, la situacion de guerra generalizada, particularmente los
conflictos armados en Nicaragua, El Salvador v Guatemala, ast como las in-
cursiones militares en la frontera sur de México, tuvieron serias repercusio-
nes en el clima politico de la region [ronteriza. Fn Meéxico, existian versiones
que hablaban de un peligro inminente de que los movimientos revoluciona-
rios centroamericanos se generalizaran mas alld del istmo, especialmente si
se tomaban en cuenta las condiciones de pobreza v conllictividad social del
Sureste mexicano, que lo hacian mucho mds vulnerable al contagio. Como
se dijo antes, existia una creencia generalizada del peligro que implicaba el
establecimiento de vinculos entre los revolucionarios centroamericanos, los
refugiados y la poblacion local, lo que haria posible la extension del conflic-
to al territorio mexicano. Ademas, no sélo se pensaba que lo que sucedia en
Centroamérica podia ser una amenaza para la seguridad nacional de México,
sino que incluso algunos llegaban a calificar la agitacion politica en Centro-
américa como un riesgo para la seguridad de Estados Unidos v del continen-
te. De aqui el surgimiento de posiciones [rancamente racistas. xendlobas y
discriminatorias (Castillo, 200%a: 79; Castillo, 2000: 141: Castillo, 2003b:
1; Rodriguez Chivez, 2006: 2; Castillo y Toussaint, 2009: 78).

Este temor se lue acentuando debido a las [recuentes agresiones por
parte del gjército guatemalteco, que iban desde operaciones militares en
territorio mexicane para la perseeucion de insurgentes, hasta las agresiones
directas avefugiades, las cuales Negaron a tener como victimas a ciudadanos
mexicanos. A principios de los anos ochenta, se registraron incursiones en
territorio mexicano de un grupo de fuerzas especiales conocido como los
“kaibiles”, quienes se infiltraban con el pretexto de perseguir a los guerrille-
ros guatemaltecos. Sin embargo, muchas de las intromisiones de guatemal-
tecos en los campamentos de refugiados tuvieron como objetivo hostigar v
agredir a sus habitantes, obtener inflormacion y realizar camparias en contra
de la guerrilla v en pro de la repatriacion. Asimismo, fuerzas militares v
paramilitares atacaron en varias ocasiones los campamentos de refugiados
asettados en Chiapas, a cuyos habitantes se acusaba de apoyar la guerrilla
de Guatemala. Estos ataques podian ir desde el robo de viveres y la destruc-
cion de las viviendas, hasta la desaparicion y el asesinato de algunos de sus
habitantes. La Comision Mexicana de Ayuda a Refugiados (Comar) estima-
ba que durante estos anos tuvieron lugar alrededor de, al menos, medio
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centenar de incursiones que ocasionaron la muerte de mas de 20 personas
(Rodriguez de lta, 2003: 115-116; Castillo y Toussaint, 2009: 78).

[ntre 1982 v 1993, en la frontera entve Chiapas v Guatemala continua-
ron registrandose numerosos incidentes: incursiones y ataques de soldados
suatemaltecos en territorio mexicano por tierra o en lancha; vuelos noctur-
nos con el objetivo de amedrentar a los habitantes de los campamentos de,
relugiados: vuelos diurnos para [olograliar y [ilmar el terreno e identificar
los distintos campamentos: tala y quema de montes en la [rontera; descen-
sos en helicopleros; asesinatos, secuiestros y desapariciones de campesinos
mexicanos y guatemaltecos, asi como disparos y hombardeos desde el aire
para generar panico en la poblacién de Ta zona fronteriza (Rodriguez de Tea,
2005: 116-132; Castillo v Toussaint, 2009: 78).

Aunque el contagio pov parte de los revolucionarios centroamericanos
nunca pudo comprabarse, dichos temores constituyeron un argumento de
peso para la reubicacion de una proporcion importante de los refugiados
asentados en Chiapas los cuales, como ya se menciono, entre 1983 v 1985
fueron trasladados a Campeche y Quintana Roo. A lo anterior se sumaron
nuevas preocupaciones relacionadas con los altos costos de la atencion a la
inmigracién no autorizada, con el riesgo del ingreso a México de personas
con antecedentes no deseables, con la permanencia en territorio nacional
de personas sin medios de subsistencia y con la probabilidad de [ormacicn
de asentamicentos irregulares, sobre todo en lag localidades lronterizas.

Todo ello coincidio con el incremento en ¢l trahico de estupefacientes, 1o
ue propicio que algunos sectotes empezaran a establecer vinculos sin funda-
mento entre migracion ¥ narcotrafico, lo cual conllevo la presencia de agentes
de unidades especializadas en el combate al narco en la frontera entre Chiapas
y Guatemala, Un elemento mas que vino a agregarse a esta compleja situacion
fue el estallido del conflicto encabezado por el Cjército Zapatista de Libera-
cion Nacional {Ez1r), en enero de 1994, el cual, para algunos, estaba vincula-
do, alentado o infiltradoe por las organizaciones revolucionarias centroameri-
canas.? De aqui el endurecimiento de los controles y la mayor presencia de
[uerzas de seguridad en la zona limitrole (Castillo, 2005a: 80; Rodriguez de
Tia, 2005: 133; Castillo, 2005h: 3; Castillo y Toussaint, 2009: 79).

*lira evidente lo infundado de dicha acusacion, pues resultaba absurdo que los
MOVINIENTos iNsUrgentes centroamericanos se arniesgaran a abrir un nuevo frente de
lucha, v, al mismo fiempo, buscaran desafiar al gobiermo que los habta apoyado en los
procesos de pacificacion y participacion en la vida democrarica de sus patses (Castillo,
200%a; 30-81).
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Coma resultade, se produjo un proceso de militarizacion de la frontera
sur de México en el que la presencia del Ljército v la realizacion de opera-
tivos de control se convirtieron en acciones cotidianas en las rutas viales del
estado de Chiapas v de la region fronteriza. Aunque estas medidas no te-
nian en principio nada que ver con los procesos migratorios, a lo largo de
la década de los noventa se incrementd la participacién del Fjército mexi-
cano en la zona junto con la de diversas corporaciones de seguridad, fede-
rales, estatales y municipales, lo que ala larga llevé a la implementacion de
acciones orientadas a delectar y aprehender a extranjeros sorprendidos en
condicion no autorizada dentro del territorio nacional. En muchos casos,
estas acciones se justihcaron con el argumento de la posible existencia de
vinculos de los migrantes con la comision de diversos ilicitos aunque, como
ya se menciond, éstos nunca fueran comprobados (Castillo, 2005a: 81;
Castillo, 2000: 141, 146; Castillo ¥ Toussaint, 2000: 79).

LA SEGURIDAD FRONTERIZA EN EL CONTEXTO ACTUAL

Para comprender a cabalidad el [enomeno de la seguridad [ronteriza en el
sur de México en el contexlo aclual, es necesario hacer un analisis de los
desalios y retos gue Lanto en materia de seguridad publica como en el am-
bito de la seguridad nacional se vinewlan con el establecimiento de politicas
y medidas de control migratorio y gestion fronteriza.

Los desafios en materia de seguridad publica

Podemos hablar de cuatro aspectos fundamentales en esta materia: el mito
del vinculo entre migracion e ilicitos, el caso de las “maras”, el Plan Sur v el
tema cle seguridad, control migratorio ¥ derechos humanos.

El mito del vinculo entre migracion y dactividades ilicitas

Ta proliferacion en Centroamérica y México de un nuevo tipo de organiza-
cion criminal, visible sobre todo a partiv del ano 2000, constituida por
bandas especializadas en robos y secuestros, equipadas con armas mas so-
fisticadas que las de la policia v los carteles de la droga, formadas por ex
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oficiales del gjército o de la policia, muchas veces en asociacion con las
fuerzas de inteligencia, ha sido un factor fundamental para el incremento
de iniciativas encaminadas al mayor control de la poblacion migrante en la
frontera sur (Alba y Kruijt, 2007: 492; Castillo v Toussaint, 2009 84},

De aqui que el autento en la comision de ilicitos o actividades irregu-
lares en el entorno migratorio, como son el narcotrafico, el trasiego de ar-
mas, el contrabando de mercancias v de bienes constitutivos del patrimo-
nio cultural, el flujo de migrantes indocumentados y otros mas complejos
como el tralico y la trata de personas, particularmente de mujeres y meno-
res, haya conuribuido a generar ¢l mito del vinculo entre Tos migrantes y la
comision de estos flicitos. En este sentido, deben destacarse hechos relacio-
nados con la movilidad poblacional, como es ¢l caso de la trata de perso-
nas, sobre todo aquélla vinculada con las actividades del sexo comercial.

Iistas situaciones han propiciado que el enfoque de seguridad, predo-
minante por razones explicables en algunas dependencias y corporaciones
del [stado, también haya influido en las perspectivas de otras entidades
gubernamentales, en sus politicas ¥ en su actuacion. De alli que el juego de
los actores politicos —entendidos como individuos ubicados en las esferas
publicas o privadas. vinculados con los lendmenos migratorios y, mas en
general, con los desplazamientos de personas en el dmbilo [ronterizo—, se
haya visto condicionado por dichas perspectivas.

Ast, es de destacar que en el afo 2008 el legislativo mexicano introdujo
algunas reformas a la Ley General de Poblacion, en lo que respecta al tema
migratorio, especialmente lo referente a la deseriminalizacion de la migra-
cion indocumentada, por considerar que el ingreso, transito v estancia de
extranjeros al territorio nacional en forma no autorizada constituye exclusi-
vamente una falta administrativa. Si bien es clerto que este logro responde
de alguna manera a una demanda de diversos sectores, principalmente de
organizaciones de la sociedad civil, persisten elementos que, en el ambito
de la politica migratoria, relegan dicha conquista. Tal es el caso de la incor-
poracion del Instituto Nacional de Migracion al Consejo Nacional de Segu-
ridad, al reconocérsele como Instancia de Seguridad Nacional v su integra-
cion a la Red Nacional de Informacion prevista en la Ley de Seguridad
Nacional, por Acuerdo del Poder Ejecutivo de lecha 9 de mayo de 2003, en
el que —entre olras razones— se aduce: “Que las awibuciones del Instituo
Nacional de Migracion tienen relacion directa con la Seguridad Nacional”.?

F Publicado en el Diarie Oficial de la Federacion el 18 de mayo de 2005 (56, 2005).
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Actividades ilicitas en el area: el caso de las “maras”

Ll legado del Cstacdo autoritario v represivo de los regimenes dictatoriales
en Centroameérica, la proliferacion de la violencia avmada por parte de una
rariedad de actores no estatales, v el aumento en la produccion v el trafico
de drogas, entre otros factores, derivaron en la incapacidad de los gobiernos
de la region para ejercer el monopolio del uso legitimo de la [uerza. De ahi
que, en los ultimos afios, se haya registrado un incremento alarmante en la
presencia de bandas o pandillas juveniles, tanlo en Gualemala como en la
region [ronteriza del Soconusco, cuyas principales acciones constituyen
francos delitos, y cuyas victimas son, entre otros, los migrantes que se en-
cuentran de paso en su camino para llegar a la frontera norte de México
buscando intermarse en territorio estadounidense (Alba y Kruijt, 2007: 491;
Castillo ¥ Toussaint, 2009: 817,

De tal modo, la violencia de la posguerra, los desastres como los hura-
canes Mitch v Stan, v la violencia social derivada de la crisis economica en
los paises centroamericanos propiciaron que el fenémeno de las maras fue-
ra en aumento v cada dia cobrara mayor significado en la region, cuando
éstas prolileraron en los barrios marginales de las principales ciudades, ca-
racterizadas por sus allos indices de pobreza y desempleo. La presencia de
estas bandas ha ido en aumento en México igual que en Cenlroamérica,
debido también a Tas modilicaciones a la legislacion en sug paises de origen,
como Bl Salvador v Honduras, asi como a las respuestas fuertemente repre-
sivas por parte de distintas autoridades de la region, en donde se ha califi-
cado como delito la pertenencia a las maras y se han convertido en ohjeto
de detencién por considerarlas no sélo como un asunto de seguridad puabli-
¢a sino come un elemento que pone en riesgo la seguridad nacional (Ange-
les Cruz, 2004: 85; Savenije, 2007: 637; Castillo v Toussaint, 2009: 83).

Lo anterior ha producido un problema todavia mas grave: se ha eti-
quetado a los migrantes como mareros, lo cual no ayuda al andlisis ni
contribuye a la solucion de los conflictos. Para empezar, habria que desta-
car que el fendmeno de las maras es el resultado de la exclusion social v la
[alta de oportunidades laborales, educativas v culturales que padecen los
jovenes centroamericanos. Sin embargo, de una actividad original como
grupos de conuol en un barrio qgue buscan un marco de identidad y de
delensa territorial, muchas veces estos jovenes han sido cooptados por el
narcotrafico y ¢l crimen organizado, lo cual hace mucho mas complejo ¢l
problema. De aqui la importancia de eliminar la etiqueta de que los mi-
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grantes son mareros, porque se corte ¢l peligro de definir también a los
migrantes como delincuentes, narcotraficantes o tenvoristas, lo cual condu-
ciria a una obvia situacién de discriminacién, Ls necesaric revertir enton-
ces el proceso de criminalizacion de los migrantes el cual, con base en la
utilizacion de los conceptos de seguridad publica v de seguridad nacional,
ha justificado la adopcién de politicas represivas y violatorias de los dere-
chos humanos de éswos (Girardi, 2007 134 Verzeleud, 2006: 101-102: Cas-
tillo y Toussaint, 2009: 82).

Entre 1996 v 1997, se empezd a observar la presencia de bandas de
maras en la [rontera de Chiapas y Guatemala, concentrando su espacio de
accion alrededor de las vias del tren en el tramo de Ciudad Hidalgo a Tapa-
chula. Su principal objetivo era asaltar a los migrantes que transitaban por
esa zond, los cuales se convirtieron en un grupo vulnerable y sumamente
indefenso frente a la accion de estas pandillas, parva entonces convertidas en
organizaciones de cardcter ransnacional. [n el sur de México, el miedo de
pobladeres y migrantes a los mareros estd bien sembrado. Otro fenémeno
adicional ha sido que, en ciudades como Tapachula, en el estado de Chia-
pas, se ha dado un proceso de incubacion de la ideologia de las maras en la
juventud local y ha aumentado la imitacion de las conductas de dichas
bandas entre grupos de jovenes y adolescentes, que ven a estas pandillas
como un modelo a seguir o un estilo a imitar (Angeles, 2004: 95; Savenije,
2007: 639, 643-646; Castillo y Toussaint, 2009: 83).

Segun fuentes policiales, a finales de 2003 habia en Honduras 36 000
integrantes de pandillas; en El Salvador, 10 500; en Guatemala, 14 000; en
Nicaragua, 4 500 y en Costa Rica, 2 600, Fn ese mismo afio, se presentaron
varias solicitudes de asilo por paite de ex mareros en la oficina del Alto
Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados (acwUr), quienes
argumentaban que su vida corria peligro en sus paises ce origen v que ha-
bian huido a México para tratar de salvar su integridad. Fra de esperarse
que, por la condicion delictiva de los solicitantes, estas peticiones no pros-
peraran, pero es relevante mencionarlas como parte del proceso de perse-
cucion policiaca en sus palses y por sus repercusiones en la [rontera sur. En
todo caso, resulta importante no criminalizar a los migrantes asocidndolos
a este Lipo de organizaciones, por un lado y, por otro, hacer una clara dis-
tincion entre las conductas y acciones de las bandas de maras y las de las
pandillas de jovenes de la region, inmersas en ¢l proceso de imitacion antes
mencionado (Angﬁ;ﬂt‘.s Cruz, 2004 99; Savenije, 2007: 640, Savenije, 2004
42; Castillo v Toussaint, 2000: 84).
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El Plan Sur: la coordinacion entre fuerzas de sesuridad pablica
v autoridades migratorias

A partir de la administracién del presidente Fox se hizo explicita la inten-
cion de llegar a un acuerdo migratorio con el gobierno de George W. Bush,
que permitiera abordar de manera integral el fenomeno de la migracion de
mexicanos al vecine pais, asi comoe la regularizacion de la poblacion indo-
cumentada residente. No obstante, los ataques terrorisias del 11 de sep-
tiembre de 2001 interrumpieron el diglogoe y pusieron [in a las expectativas
que se habian generado. A partir de enlonces, la politica migratoria del
gobierno estadounidense sufrio un viraje radical ¥ empezo a tener como
base primordial Tos criterios de seguridad nacional, no sélo en su propio
territorio, sino que extendio dichas consideraciones, en particular a sus
vecinos mas inmediatos, en tanto que crefa que podian ser la puerta de
entrada y transito por su territorio de amenazas terroristas (Alba, 2002).

De manera paralela, el gobiermmo mexicano comenzé a endurecer su
politica hacia la inmigracion en su frontera sur y, sobre todo, hacia la trans-
migracién, con la intencion explicita de impedir que los migrantes no au-
torizados llegaran a la [rontera norte de México. Se impuso entonces una
nocion de control migratorio prolundamente permeada por el conceplo de
seguridad, sin que muchas veces [uera claro su signilicado (Castillo y Tous-
saint, 2009: 79-80).

Con esta perspectiva, en 2003 ¢l gobierno mexicano lanzo el denomi-
nado Plan Sur, que se propuso como un esquema de coordinacion intering-
titucional para mejorar ¥ reforzar las regulaciones v controles migratorios
en la extensa region comprendida entre el Istmo de Tehuantepec v la de-
marcacién fronteriza con Guatemala. Su operacion giraba en torno a la
creacion de una serie de cinturones consecutivos de vigilancia para conte-
ner los flujos de transmigrantes antes de que cruzaran el lstmo de Tehuan-
tepec, para dispersarse dentro del territoric mexicano.” Ademas, el Plan
Sur proponia mejorar la infraestructura de las instalaciones del Instituto
Nacional de Migracidn, en las que se aloja temporalmente a los extranjeros
delectados sin autorizacion para estar en la region.

= En 2007 se llevaron a cabe mas de 240 000 detenciones de migrantes centroame-
rleanos a lo largo del territorio nacional, de las cuales 98% tuvo come consecuencia la
deportacion de los "asegurados”, quienes una vez realizada la detencion eran deporia-
dos en pocos dias (Diaz v Kuhner, 2007: 2,
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Fl aspecto mas novedoso era la propuesta de establecer mecanismos
de coordinacion entre las fuerzas de seguridad publica y las autoridades
migratorias, lo cual fue muy criticado en virtud de que se tataba de incor-
porar a personas que no estaban capacitadas para tratar a los migrantes,
cuva condicién es muy distinta a la de individuos v bandas organizadas
con antecedentes v practicas delictivas. Aunque se utilizaba el argumento
de la necesidad de coordinar esluerzos para atacar a los que lucran y se
benelician con las necesidades de quienes conlorman los [lujos migrato-
rios, esta politica Luvo electos indeseables sobre la poblacion migrante, a
todas luces vulnerable (Castillo, 200%a: 83; Castillo, 2006: 3; Castillo,
2003: 9; Castillo v Toussaint, 2009: 80).

Fl Plan Sur pronto evidencio su inoperancia y poca efecuvidad, por
razones de muy distinta naturaleza, desde la complejidad en la tavea de
controlar el transito de personas en un territorio lleno de dificultades por
su heterogeneidad geografica, hasta la persistencia de vinculos, mecanis-
mos de corrupeion v connivencia entre “conductores” v autoridades que les
garantizan a los migrantes la evasion de los obstaculos impuestos a su tra-
vecto. Finalmente, el Plan demostré ser una medida inviable debido a la
gran cantidad de recurses materiales, técnicos y humanos necesarios para
su aplicacion y a la [alla de conlianza en que por este medio se podrian
contener los [lyjos migratorios de indocumentados (Casillas, 2006: 8; Cas-
Lille y Toussaint, 2009: 80).

Sevuridad, control migratorio v devechos humanos

Aunque en la frontera chiapaneca no se haya realizado un despliegue
tecnoldgico semejante al de la frontera sur de Tstados Unidos ni se hayan
construidoe muros o bardas, existen obsticulos naturales, los cuales difi-
cultan el transito subrepticio de personas. La complejidad topografica de
la frontera sur de México, sus rios caudalosos, la espesura de su selva v la
peligrosidad de su fauna hacen del cruce un riesgo permanente, especial-
mente para los migrantes indocumentados que buscan los caminos de
mas dificil acceso para evitar ser detectados por las autoridades migrato-
rias mexicanas. Los [ujos migratorios suelen ser escasos en la zona de
selva y montana, mientras que la mayor parte de éstos Lransitan por Clu-
dad Hidalgo v Talismdn, localidades gue se conectan con importantes
vias de comunicacian y con varios de los departamentos mas densamen-
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te poblados de Guatemala (Encuesta, 2006: 18, 24, Castillo y Toussaint,
2009; 58-59}.

[n la actualidad se observa un contraste evidente si comparamos las
puertas de entrada internacional v los asentamientos permanentes con las
areas fronterizas despobladas, cubiertas de maleza v en donde la delimita-
cion internacional no es del todo clara, Hay trechos donde la travesia es
imposible o al menos sumamente dilicil, como la region de la Selva Lacan-
dona. en la parte oriental del estado de Chiapas, mientras que existen ouros
puntos en que la migracion es constanie y conocida, como es el caso de la
[ranja costera de Guatemala y Chiapas. Ello se debe a que, durante afos, el
tren carguero, construido a principios del siglo xx para conectar las zonas
agricolas de Chiapas con los mercados del interior del pafs, consolidé la
muta del Soconusco como la via principal para it de la frontera sur de Méxi-
co hacia Ustados Unidos (Castillo, 2005a: 88-89; Ruiz Manujo, 2001:
9-10; Castillo v Toussaint, 2009: 58-39, 80).

[n cambio, la ruta migratoria por el océano Pacifico, una via alternativa
a la del Soconusco, ha resultado ser muy peligrosa debido a las condiciones
maritimas, al mal estado de las lanchas, a la falta de medidas de seguridad
y a la practica de sobrecargar las embarcaciones, lo que ha provocado diver-
s0s naulragios en los que han muerto ya varias personas. Asi, la migracion
de centroamericanos indocumentados por la [rontera entre Chiapas y Gua-
temala, la mayorfa proveniente de Guatemala, El Salvador, Honduras y Ni-
caragud, se ha vuelto de alto riesgo, especialmente en los ultimos anos, v
cada vez mds estan expuestos 4 todo tipo de amenazas (Ruiz Marmgjo, 2001:
8, 36, Fncuesta, 2006: 23; Castillo y Toussaing, 2009: 60},

Uno de los mayores peligros para los migrantes son las violaciones a los
derechos humanos, producidas tanto por los agentes de la autoridad de
distintos niveles e instancias —autoridades migratorias, municipales, loca-
les— como por delincuentes individuales o bandas organizadas. Desde que
abandonan sus lugares de origen, los migrantes estan expuestos a que abu-
sen de ellos para obtener alguna ventaja. En la medida en que transitan por
despoblados, sin ningun control ni vigilancia, se ha registrado una mayor
exposicion a asallos, vejaciones y todo lipo de agresiones. Los abusos come-
tidos por las autoridades incluyen el robo, la extorsion, el cohecho y las
detenciones, las cuales también suelen dar lugar a abusos de autoridad como
comsecuencia de las condiciones en que son encerrados los migrantes en los
centros de aseguramiento o detencion, que suelen ser Tugares antihigiénicos,
en donde los mantienen sin agua potable o comida, v expuestos al maltrato
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verbal o fisico. Fntre los abusos cometidos por particulares se encuentran
delitos como el robo, €l asalto, la estafa, la violacién sexual y €l secuestro.
Con frecuencia, varias agresiones pueden ocurrir de manera simultanea, al-
gunas de ellas derivan en lesiones e, incluso, terminan en la muerte (Ruiz
Marrujo, 2001: 17; Castillo v Herrera, 2006: 22; Castillo, 2003: 8; Castillo
v Toussaint, 2009: 64).

Por lo anterior, un avance relativo en cuanto a la politica migratoria
del gobierno mexicano tiene que ver con la actividad de los grupos de
proteccion, conocides como Grupos Beta. La naturaleza de este programa
de origen interinstitucional se remonta a [ines de los anos ochenla, cuando
varias dependencias gubernamentales v entidades de la sociedad ¢ivil (or-
ganizaciones civiles e instituciones académicas), manitestaron su preocu-
pacion por las constantes denuncias de frecuentes violaciones de devechos
y otros abusos experimentados por los migrantes mexicanos en la frontera
norte, la mavoria cometidos por autoridades locales. Ello dio lugar a la
propuesta de crear un grupo de agentes, seleccionados entre varias corpe-
raciones por sus cualidades y desempertio, para integrar una instancia de
proteccion, la cual pronto se multiplice para operar en las principales zo-
nas de cruce.

A mediados de los aflos noventa, esta preocupacion se extendio al caso
de los migrantes en la [rontera sur, especialmente a raiz del Informe que
realizd y publico Ta Comision Nacional de Derechos Humanos (Cnon,
1993}, Ello motivo que se tomara la decision de replicar la experiencia con
¢l que se denoming origmalmente Grupo Beta-Sur, para operar en la zona
del Soconusco. Pasteriormente, esta iniciativa se amplia con la conforma-
cion de otros dos grupos, uno en el area de Comitan, Chiapas, y otto en la
zona de lenosique, Tabasco. Desde entonces, los Grupos Beta han realiza-
do una encomiable labor de proteccion y asistencia, sobre todo —aungue
no exclusivamente— de migrantes en transito por los estados de Chiapas y
Tabasco (Castillo v Toussaint, 2009: 74-75).

Llama la atencién que el Estado mexicano haya tenido que crear un
grupo para proteger a sus connacionales de los abusos cometidos por los
miembros de sus propios cuerpos de seguridad; pero adn resulta mas para-
dajico que hava tenido que extender ¢ institucionalizar la experiencia a las
regiones por donde transitan extranjeros —principalmente en condicion

irregular— para otorgarles ¢l mismo tipe de proteccion v asistencia, asf
comao orientacién en general, con la consigna de no detenerlos, a pesar de

conocer su situacion migratoria irregular. Los miembros de los Grupos Beta
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han desarrollado importantes operaciones de auxilio en situaciones de emer-
gencia ¥ usualmente ayvudan a las victimas canalizandolas a los servicios de
salud para su debida atencion. Sin embargo, el mayor problema que enfren-
tan es que sus actividades no siempre se reconocen adecuadamente y hay
quejas frecuentes por la falta de recursos que les impide cumplir sus funcio-
nes de manera mds eficiente (Castillo y Toussaint, 2009: 73).

Los retos en maleria de seguridad nacional

En materia de seguridad nacional, s necesario hacer referencia a seis pro-
blernas principales: Ta militarizacion de Ta frontera sur; ¢l terrorismo v la
delincuencia organizada mansnacional; la nfluencia de las agendas de se-
guridad nacional, seguridad fronteriza ¥ lucha conura el terrorismo en la
agenda de seguridad migratoria; la relacion entre las politicas migratorias y
la agenda internacional; el Grupo de Alto Nivel sobre Seguridad [ronteriza
(Gansef), v la Iniciativa Mérida,

Milttarizacion de la [rontera sur

Se menciond antes que la [rontera con Guatemala ha sido escenario —en
distintos momentos de su historia independiente— de tensiones ¢ inci-
dentes que han convocado al desplicgue de fuerzas militares, pero las mis-
mas han tenido presencia y participacion coyunturales muy especificas,
que no permiten —sino hasta muy recientemente— hablar de procesos de
militarizacién. Asi, por ejemplo, durante el periodo inmediato a la llegada
de los refugiados guatemaltecos (alrededor de 1981), cuando se denuncia-
ron incursiones de militares del vecino pais que adujeron la persecucion
de guerrilleros v la falta de precision de los limites, “el gobierno mexicano
se mostrd cauteloso. .. opto principalmente por la via politica. .. £l camino
de la fuerza no fue considerado una opcion viable. .. a pesar de la solicitud
de diversos sectores de la sociedad que, precisamente. plantearon la nece-
sidad de militarizar la [rontera sur™ (Rodriguez de Tta, 2005: 133).° No

T Ouro tanto habia ccurrido antes. a [ines de los anos cincuenta, cuando aviones de
la fuerza aerea guatemalleca ametrallaron barcos camaroneros mexicanos, aduciendo la
invasion de aguas maritimas del vecinoe pats, hecho que propicio el unico incidente de
suspension de relaciones diplomilicas entre los dos paises.
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ohstante, la persistencia de los incidentes a lo largo del periodo de
permanencia de los refugiados en la region fronteriza, incluso todavia
en 1991, suscitd, de tanto en tanto, el resurgimiento del debate acerca
de la conveniencia de militarizar la frontera (Rodriguez de lta, 2005:
133-145).

El retomo de los refugiados que comenza en 1993, disminuyé las pre-
siones sobre el tema. 5in embargo. no wanscurrio mucho tempo y surgio
un nuevo lactor que, ahora si, determing un cambio sustancial en la politi-
ca de presencia y control militar de la region: la aparicion en la escena pa-
blica del movimiento zapatista. A partir de entonces, un motivo de natura-
leza nterna propicio la adopeion y el desarrollo de una estrategia de control
militar de la zona fronteriza, aunque es preciso anotar que el proceso social
no segufa —si es que puede afirmarse de esa manera— una légica fronteri-
za o que atendiera a las relaciones internacionales de vecindad. No obstan-
te, al principio del fenémeno, cuando aparentemente se desconocian las
raices v las caracteristicas del movimiento, se esgrimieron argumentos que
intentaron vincularlo con las organizaciones guerrilleras centroamericanas,
lo cual se sumé al intento de controlar las vias de comunicacién que even-
tualmente permitieran el transito de abastos, sobre Lodo de armas v muni-
clones, para aprovisionarlo. Ello dio lugar a una amplia movilizacion de
electivos y a elevar el rango de destacamentos y bases militares, incluso en
la region del Soconusco, la cual se encuentra muy algjada del ambito de
operaciones de los zapatistas.

A partit de entonces, las movilizaciones de los militares se volvieron
cotidianas en la region fronteriza. Fl motivo de su presencia estaba clara-
mente 1elacionado con la respuesta que fue modulando el gobierno mexi-
cano al movimiento social, el cual pronto tuve hondas repercusiones en
todo el dmbito nacional v luego se extendio al medio internacional. A pesar
de ello, su imagen v sus formas de operacion pronto se integraron a la di-
namica social de la region, de manera que pasaron a formar parte de la
politica de seguridad que se adopto.

Descle esta perspectiva no se pretendia encarar unicamente el mo-
vimiento social emergente y en expansion, sino también enfrentar otros
procesos (ue se comenzaron a asociar al Lema de la seguridad nacional.
No se trataba Unicamente del wilico de armas y la necesidad de cercar
la zona de asenlamiento y operaciones de los zapatisias, sino también
de controlar otros desplazamientos, como ¢l trafico de estupefacientes
y el de personas, en la medida en que se les vinculaba con ¢l crimen
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arganizado.” En el fondo, empezd a esgrimivse el argumento de que las
fuerzas responsables de la seguridad publica eran insuficientes e incapa-
ces por sl mismas de controlar dichas practicas delictivas, lo cual hacia
necesaria la participacion efectiva v combinada de las fuerzas arnmadas:
Ejército y Marina. Ello ha propiciado que estas instituciones incursionen
indiseriminadamente en ambitos tan diversos y tan distantes de sus fun-
ciones y su naturaleza, como el control y la verilicacion migratorios.

Terrorismo y delincuencia ovganizada transnacional

Se menciono gque un momento de cambio en las politicas de seguridad tue
el afio 2001, cuando ocurrieron los ataques teroristas a las ciudades de
Nueva York v Washington. La reaccion del gobierno de Ustados Unidos
tuvo efectos magnificados en todo el mundo, pero especialmente repercu-
tieron en los paises vecinos, aquéllos que considera como parte de su zona
de influencia e integrantes del periinetro de seguridad (que limita el area
dlel Tratado de Libre Comercio de Ameérica del Norte).

Por ello, pronto se registraron modificaciones sustanciales en los me-
canismos de control de vias de comunicacion entre los paises de dicha
area, como es el caso de los aeropuertos y, por supuesto, de los pasos
lronterizos. Muchas criticas se vertieron sobre el particular, dado gue no
hubo evidencias de que los autores de los ataques hubieran ingresado por
los pasos fronterizos terrestres, sino que habian armibado por via aérea y
con documentacion migratoria en regla. Mas distante atn parecia que los
supuestos terrotistas hubieran ingresado primero a tervitorio mexicano
por su frontera sur v hubieran cruzado tado el territorio nacional para
intentar el paso hacia Cstados Unidos. Cn algunos momentos durante el
periodo posterior, cuando se difundié una suerte de psicosis sobre nue-
vos ataques a la potencia del norte, se mencionaron supuestos intentos de
terroristas procedentes de paises del Medio Oriente que llegarian a Llon-
duras para seguir las rutas de los migrantes. Ninguna de esas hipétesis se
comprohé.

® En este punto, la posicion colncidio con los intereses del gobierno de Estados
Loniclos que, para enlonces, epezo a presiohar para gue el gobierno mexicano colabo-
rara para controlar los Mujos migraorios no awtorizados, mismos que a pactie de los
incidentes del afio 2001 se enmarcaron en una politica de seguridad nacional v de lucha
contra el terrorismo.
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No obstante, la adopcion creciente de medidas de seguridad encon-
o su justificacion en la necesidad paralela de combatir las operaciones
de la delincuencia organizada internacional. Se argumentd que el narco-
trafico v sus protagonistas debian ser interceptados por todos los medios,
principalmente por sus intentos de ingreso al territorio nacional por via
aérea, maritima vy terrestre. Para ello también se adujo la necesidad de
establecer acuerdos con los paises de la region, con la inalidad de inter-
cambiar informacion que permitiera salir al pase de cargamentos de estu-
pelacientes y de la movilidad de portadores de dinero y drogas. A partir
de entonces se sucedieron reuniones y conlerenciag muliilaterales v el
tema paso a formar parte de las agendas bilaterales del gobierno mexica-
no con sus vecinos del sur,

Fl otro acto ilicite que pronto también justificé el endurecimiento de
los cantroles v la intensificacion de operativos instrumentados por cuerpos
de seguridad fue la wata de personas. Vale decir que tanto en ¢l discurso
oficial como en la difusion por los medios de comumicacion no se hace
ningun esfuerzo por establecer la distincion entre el wafico v la trata de
personas. Se asumen como procesos similares, aunque legalmente existan
diferencias sustanciales entre uno y otro. Al poner por delante la necesidad
de combatir la trata —un hecho universal e incuestionablemente condena-

ble—, se proveen los medios y las bases para justilicar la operacion de Lo-
dos los cuerpos de seguridad, aungue signilique atentar contra la integri-
dad vy la seguridad individual, como es ¢l caso de los migrantes
indocumentados, quienes 4 lo sumo son victimas de tales procesos, pero no
complices ni responsables de su comision.

nfluencia de las agendas de sequridad nacional, sequridad fronteriza
v de lucha contra el terrorismo sobre atvas agendas coma las de
seguridad publica v la migratoria

Se ha planteado como, progresivamente, se ha registrado un incremento de
la perspectiva de seguridad nacional en la agenda del gobierno mexicano,
resullado de una coincidencia de varios [actores. Se trata de elementos tan-
to de orden interno (como el levantamiento del movimiento zapadista v la
comision de diversos ilicilos en la region [ronteriza), como otros de cardcler
internacional (las presiones del gobiemo de Estados Unidos para integrarse
a su politica de seguridad v de Tucha contra el terrorismo, v la forma de
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enfrentar la creciente operacion del crimen organizado en distintos proce-
sos). De aqui la peligrosa influencia de las agendas de seguridad nacional,
seguridad fronteriza v de lucha contra el terrorismo sobre la agenda migra-
toria mexicana.

La tesis sustentada es que dichas perspectivas, incluyendo la version
aplicada a los ambitos fronterizos, se ha sobrepuesto a consideraciones de
otros drdenes especilicos, como la seguridad publica y las [unciones de
control y verificacion migratorios. Este desplazamiento de criterios, pero
también de la operacion de cuerpos responsables de aspectos concretos
como ¢l mantenimiento de Ta seguridad pablica v las lunciones de control
y de verificacion de Ta admision, wrdnsito v presencia de extranjeros en te-
rritorio nacional, constituye una modificacion sustancial en ¢l ordenamien-
to institucional, lo cual cavsa traslapes ¢ indefiniciones en la operacién de
agentes de la autoridad. También significa que se producen escenarios de
incertidumbre e inestabilidad para la poblacion civil, especiahmente aquélla
que es objetivo de dichas politicas, las poblaciones migrantes, victimas de
persecucion por fuerzas que no estan autorizadas para verificar su concli-
cion y muchoe menos para tomar medidas contra ellas.

Por olra parte, esta situacién pone de relieve el problema de la indeli-
nicion de competencias en los wres drdenes de la administracion pablica.
La seguridad publica constituye una responsabilidad inmediata de los go-
biernos locales, que en circunstancias especiales v justilicadas pueden ser
auxiliados por fuerzas de seguridad del ambito estatal y federal. Mientras
tanto, la seguridad nacional es jurisdiccion del orden federal, ¢l cual bajo
ciertas condiciones puede apovarse en los cuerpos estatales v locales de
seguridad.

Paliticas migratarias y agenda internacional

Ll endurecimiento de las politicas migratorias tiene también que ver con el
compromiso de México de funcionar como un filtro para los migrantes en
su frontera sur, con el propssito de [renar su arribo a terra estadounidense.
De aqui que el gohierno mexicano se debata en medio de las presiones de
Estados Unidos, por una parte, v su capacidad de ejercicio de la [uncién
soberana de admitlir o no extranjeros en su lerritorio, por otra. Pero al mis-
mo liempo, estas acciones lienen repercusiones en otro plano de las relacio-
nes binacionales y causan tensiones tanto en las de México con Guatemnala
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como en ¢l ambita regional, esto es, en sus vinculos con los gobiernos del
resto de los pafses centroamericanos, que es de donde procede una paite
sustancial de los flujos migratorios de indocumentados que cruzan la fron-
tera entre Chiapas v Guatemala (Girardi, 2007: 162-163; Castillo, 2005a:
93-94; Castillo v Toussaint, 2000: 80).

Si bien es dificil probar la influencia de la politica estadounidense de
seguridad nacional en el incremento de los mecanismos de control migra-
torio en la [rontera sur de México, es un hecho que a partir de septiembre
de 2001 hubo cambios signilicativos que tuvieron implicaciones sobre di-
chas politicas v medidas. Por un lado, ¢l Servicio de Tnmigracion y Natura-
lizacion de Estados Unidos fue remplazado por ¢l Departamento de Segu-
ridad Nacional (Homeland Security), encargado abora de ejercer las funciones
de control y regulacion migratoria ¥ fronteriza. Ta conveniencia para el
gobierno de Lstados Unidos de la creacion de un perimetro de seguridad
de América del Norte se ha visto expresada en la formulacion de un esque-
ma de cooperacion con México v Canada denominado Asociacién para la
Seguridad v la Prosperidad de América del Norte (aspax). Todas estas accio-
nes evidencian que hasta ahora sélo se ha considerado una faceta del fens-
mene migratorio, es decir, la necesidad de contener su expresion sintoma-
Lica y no la de resolver las causas que dan origen al problema. En suma, con
estas medidas se dejan de lado las causas estructurales de la migracion, que
lienen gue ver con las necesidades no satislechas de la poblacion en sus
lugares de origen y las demandas de los mercados laborales en Tos paises de
destino, v se privilegian las medidas de control de los tlujos migratorios
(Castillo, 2005a: 84; Castllo y Toussaint, 2009: 813,

Como se senald, en la medida en que la transmigracién no autorizada
ha adquirido dimensiones crecientes en un entorno progresivamente con-
flictivo, ha proliferado una serie de actores que merodean en torno a los
migrantes que buscan cruzar la frontera entre Chiapas v Guatemala en su
transito hacia Estados Unidos por el territorio mexicano. Fs por ello que el
endurecimiento de la politica para otorgar visas por parte de los consulados
mexicanos en sus paises de origen, asi como el aumento de los controles v
operativos en la region [ronteriza, dilicultan que los migrantes logren sus
objetivos y conducen a buscar otros mecanismos para evadir Tos obstacu-
los. Por esa razdm, la internacion ocurre principalmente sin autorizacién o,
eventualmente, con otro tipo de documentacion con caracteristicas 1hmita-
das cuyos términos sor, con frecuencia, violados {Castillo, 2000: 143; Cas-
tillo ¥ ‘loussaint, 2009: 81).
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Los acuerdos binacionales: el Grupo de Alto Nivel
subre Seeuridad Fronteriza (Gansef)

[n medio de la tension entre México v los paises centroamericanos, deriva-
da de los problemas mencionados, comenzaron una serie de procesos de
didlogo que culminaron con el establecimiento de acuerdos binacionales
—en primer lugar con Guatemala y, en afios mids recientes, con los gobier-
nos de Honduras v El Salvador— para la repauriacion “digna, ordenada v
segura™ de los migrantes indocumentados detectados y “asegurados™ por
las autoridades migratorias mexicanas, los cuales son objeto de revision y
ratificacion periodicas. Aungue tales instrumentos se proponen regular las
condiciones en las que se restituyen a su pafs 4 los migrantes adultos v
menores (sobre todo los no acompanados), el principal ohjetivo es, en rea-
lidad, hacer expeditos los procesos para evitar la acumulacion de personas
en las estaciones migratorias.

[n el mismo tenor y con el proposito de enfrentar el terrorismo v el
crimen organizado, asi como para combatir los delitos vinculados con la
migracién y el wafico ilicito de mercancias, México, Guatemala v Belice
crearon en 2002 un mecanismo denominadoe Grupo de Alto Nivel sobre
Seguridad Fronteriza (Gansel), el cual se reunié por primera vez en marzo
de 2003 para abordar los asuntos [ronterizos relacionados con la migra-
cion, 1os derechos humanos, el terrorismo internacional, el crimen organi-
zado, la cooperacion juridica, la seguridad pablica y Tas aduanas (Castillo v
Toussaint, 2000 841,

Fn febrero de 2006 tuvo Tugar un encuentro del Gansef en la ciudad de
México, en el que se examinaron los avances en los mecanismos de coope-
racion para la seguridad en el drea de vecindad geografica entre los tres
paises. No obstante, ante el incremento de la inseguridad en México v la
penerracion de bandas de narcotraficantes a traves de las fronteras terrestres
v maritimas, las autoridades mexicanas convocaren en 2008 a una reunion
técnica del Gansef con Belice, con la finalidad de reforzar la vigilancia en la
frontera entre ambos paises, para lo cual deberia modernizarse y fortalecerse
este mecanismo. Por ello, con la idea de enfrentar a los grupos criminales,
terroristas y al narcotralico con un solo plan de accién, se reactivé también
el Gansel Guatemala-México. En el marco de la agenda binacional entre es-
vano estard limitado a
AT

Los paises, se ha propuesto relorzar el programa, gue
la frontera entre Chiapas y Guatemala, sino que abare
dos paises en lo relativo a otros prohlemas como ¢l trafico de personas v de

poty

la seguridad en los
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vehiculos, al iempo que se buscara lograr una migracion ordenada v segura
como parte de un esfuerzo compartide de ambos gobiernos. Lstos grupos
son especialmente importantes y constituyen el punto de partida de una
estrategia regional mas amplia, cuyos contenidos especificos deben ser defi-
nidos por el gobierno de México de manera conjunta con los gobiernos de
los paises de Centroameérica (Rico, 2008: 8: Castillo y Toussaint, 2009: 853},
Por ultimo, es necesario mencionar que en 2003 (ambién se establecie-
ron cuatro nuevos cruces [ronterizos, con el propésito de ordenar los [lujos
migralorios, turlslicos y comerciales en la [rontera sur y, al mismo tiempo,
promover el desarrollo de las comunidades [ronterizas. Tas instancias gu-
bernamentales consideraban que con la presencia permanente de autorida-
des migratorias en log cruces serfa posible combatir ¢l trafico legal de per-
sonas ¥ mercancias, lo que se habfa convertido va en un problema de
seguridad publica. De manera paralela, se intensificaron los trabajos de la
Comisién Internacional de Limites v Aguas (ciia), dirigidos a la conserva-
cion de la brecha fronteriza, la construccien de monumentos limitrofes
intermedios, el mantenimiento de los va existentes, la realizacion de levan-
tamientos topograficos, etcétera (Castillo ¥ Toussaint, 2009: 84-83).

Un nuevo entorno de sequridad: la Iniciattva Mérida

Esta Tniciativa surgio de la preocupacion compartida de los gobiemos de
México y Estados Unidos por combatir el erimen organizado y el narcotrah-
co pormedio de una estrategia integral conjunta y a largo plazo en contra de
la delincuencia organizada trasnacional (Gomez, 2007). ‘Tuvo su origen en
la visita del presidente George W. Bush a Guatemala y México en marzo de
2007, en la que se constatd que el problema de seguridad pablica habia al-
canzado dimensiones criticas en ambos paises, por lo que éste se habia con-
vertide en un asunto regional. Para resolverlo, era necesaria entonces la
lormulacion de estralegias conjuntas basadas en la cooperacion, la recipro-
cidad y la responsabilidad compartida. Entre olras cosas, se consideraba que
los gobiernos lalinoamericanos carecen de instrumentos elicaces para en-
[rentar al crimen organizado, porque éste aprovecha los vacios ¢ inconsis-
tencias de los diversos sistemas juridicos, y por la falta de control de las
fromteras fisicas, como la que separa a México de Guatemala. Por ello, la
Iniciativa Mérida planted que con los recursos que Fstados Unidos otorgaria
a los gobiernos de México v de los paises centroamericanos se podria preve-
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niv el ingreso y transito de drogas, armas, delincuentes y recursos financie-
ros 4 través de la region hacia el territorio estadounidense (Bailey, 2008 1,
Benitez, 2007: 1-2, 4; Rico, 2008; 3-7; Castillo y Toussaint, 2009: 84-85),

La Iniciativa incluye la dotacion de equipo de inspeccion, scanners de
ion, unidades caninas de intercepcion, tecnologias de comunicacion, aseso-
ria técnica y entrenamiento para las instituciones de justicia, programas de
proteccidn de Lestigos, helicopteros v aviones de vigilancia. En cambio, el
programa no contempla la presencia en México de electivos militares esta-
dounidenses, ni la participacion de representantes de las agencias civiles de
ese pais en las [unciones operativas, lo que se wiliza como argumento de
que se estd respetando la soberania, la jurisdiccion y la normatividad nacio-
nales (Benitez, 2007 4; Rico, 2008: 11-12; Castillo y Toussant, 2009: 86).

Ne este modo, a los obhstaculos fisicos y a los riesgos propios del viaje,
se sumaria todo un sistema de vigilancia tecnificada, policiaca y militar que
deja de lado cualquier tipo de actitud humanitaria hacia los migrantes ¥,
con la justificacion de proteger el territorio nacional, intenta frenar el paso
de los migrantes centroamericanos para complacer los deseos de Estados
Unidos (Iruegas, 2007).

Sin embargo, las cosas no son tan sencillas. Uno de los problemas radi-
ca, segin algunos analistas, en que esta iniciativa implica que el goblerno
mexicano deba subordinarse a los dictados de Washington en un esluerzo
por relorzar la vigilancia y sellar Ta [rontera sur para evitar que los migrantes
centroamericanos leguen a Estados Unidos. Asimismo, el desarrollo de una
capacidad real de vigilancia conlleva una gestion ehciente en las fronteras
maritimas y terrestres, asi como en los puertos y aeropuertos, de forma tal
que el control de los flujos indeseados no obstaculice el de los que son le-
gitimos v cada vez mas importantes para la salud economica del pais (Rico,
2008: 6, Castillo v Toussaint, 2009: 86). Ln todo caso, habiia que ver si el
gobierno de Meéxico considera a los migrantes centroamericanos cormo ele-
mentos de iimpulso a la economia, al menos en clertas regiones, o como un
flujo no deseado (sobre todo cuando se refieren a los wansimigrantes),

HACIA UNA NUEVA DEFINICION DE SEGURIDAD

Para avanzar en el camino a la construccion de una nueva defimicion del
concepto de seguridad, debemos partir de establecer con claridad las dife-
rencias entre seguridad publica y seguridad nacional v, al mismo tiempo,
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retomar la discusion en torno al concepto de soherania en funcion de las
cada vez mas crecientes relaciones de interdependencia entre naciones. De
este modo, podremos orientar el desarrollo de vna practica de seguridad
democratica que logre garantizar la seguridad de los ciudadanos dentro del
territorio v en las fronteras.

Seguridad nacional y seguridad publica

De alguna manera se anticipo en los apartados anteriores la necesidad de
establecer las diferencias entre la seguridad nacional y la seguridad publica.
Ello es mas apremiante en el caso de las vegiones fronterizas, pues en dichas
areas comvergen procesas v personas de muy distinta naturaleza que mere-
cen tratamientos adecuados de acuerdo con cada una de las perspectivas
que propician dichos conceptos vy las politicas que intentan aplicarlos a las
realidades concretas,

Asi, se mencioné que uno de los procesos involucrados, si bien hetero-
géneos en sus manifestaciones histéricas, son los movimientos de personas
através de las [ronteras y sus desplazamientos en la region [ronteriza. Cons-
Lituyen dindmicas que, en parte, son importantes para el desarrollo de acti-
vidades econdmicas, pues en muchos casos aseguran la provision de [uerza
de trabajo para los mercados laborales y, en otros, son esenciales para la
actividad comercial del intercambio propio entre localidades ubicadas a
ambos lados de Tas fronteras, A dichos movimientos, en los afios recientes
s¢ han sumadao los desplazamientos de individuos v grupos que transitan
por la region y que tratan de llegar a la frontera norte para internarse de
manera subrepticia en tervitorio estadounidense.

[n ténninos generales, se trata de personas sin intenciones criminales,
Son flujos de migrantes que intentan realizar el trayecto bajo condiciones
irregulares {no autorizadas por las autoridades migratorias mexicanas) que,
en todo caso, constituyen faltas administrativas, como lo confirme recien-
temente la reforma a la legislacion migratoria de Mexico llevada a cabo en
2008. Lo que interesa destacar en este ambito es que las necesidades de
estas personas son del orden pablico, pues se trata de resguardarlos de ac-
clones provenientes de abusos y agresiones, lanto de delincuentes comu-
nes, como de agentes de la aworidad gue actien al margen de la ley. Even-
tualmente, también se trata de prevenir que se involucren y participen en
actividades que alteren el orden publico o signifiquen violaciones al régi-
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men juridico nacional. Por todo elle, en lo que a la presencia v transito de
poblacian extranjera migrante se trata, hay que considerar provisiones y
acciones en materia de seguridad publica.

La dimension de la seguridad nacional es un entorno que merece revi-
sarse tanro en su concepto como en términos de politicas v su aplicacion
por parte de las instituciones ce los tres érdenes de gobierno. En esencia,
es un ambito que corresponde en primer término al orden lederal, en tanto
responsable de la seguridad del conjunto de 1a nacién. En todo caso, los
olros ordenes de gobierno pueden ser instancias coadyuvantes a las accio-
nes dirigidas a salvaguardar la integridad del erritorio nacienal v de sus
habitantes.

Soberania y seguridad nacionales

Ln concepto que en los ultimos tiempos ha necesitade una redefinicién,
sobre toclo a partir de los procesos que se viven en el marco de crecientes
relaciones de interdependencia entre naciones v de la globalizacion, es el
de la soberania. Es cada vez mas evidente que el conceplo original que
surglo asoclado al nacimiento y desarrollo del Fstado nacional merece una
revision, pues la [uerza de los hechos lo ha modilicado.

Para no ir mas lejos, los procesos de liberalizacion comercial, de inte-
gracion econdmica v de formacion de bloques de naciones, han obligado a
modificar imitaciones y ambitos que se consideraban de dominio absoluto
de los FEstados, aunque ello no implica que la tension se haya resuelto de
manera transparente. A pesar de los acuerdos v tratados que promueven la
apertura de fronteras para el libre transito, principalmente de mercancias,
servicios v capitales, persisten las medidas proteccionistas que remiten a
una vision tradicional de soberania en el plano economico.

Otro ejemplo, en una esfera distinta, lo constituye el hecho de que la
comunidad internacional ha sancionado el papel v la obligacion de los
Estados de proteger los derechos de sus cindadanos, independientemente
del lugar vy las condiciones en que se encuentren, fuera de sus territorios
nacionales de origen (Convencion de Viena). A pesar del amplio reconoci-
miento que dicha [igura ha alcanzado en el derecho internacional, en la
praciica existen muchas resisiencias de parte de algunos paises para hacer-
la vigente; para ello recurren al argumenta de 1a soberania en su version
mds tradicional.
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De ahi que, en los anos recientes, se¢ haya producidoe una tension entre
los procesos de apertura que hacen pensar en un telajamiento o flexibiliza-
cion de la nocion original de soberania v las preocupaciones que dan pie a
la poco clara concepcion de seguridad nacional. Como se ha dicho, las
propuestas se extienden en un amplio espectro que considera las agresio-
nes al territorio, la poblacién v los sitios v las actividades estratégicas, v los
procesos y actos Llicitos que se argumenta que ponen en riesgo la seguridad
de la nacion, como es el caso del narcotrdlico v la delincuencia organizada.
Esto ultimo permite extender tanto como se desee el ambito de [ocalizacion
de la proteccion de la nacion hasta otros procesos que se relacionen con log
mencionados, o bien, que se manipule la relacion, como en la mayoria de
los casos ocurre con la movilidad de Ta poblacion, en particular en escena-
rios fronterizos.

Seguridad y democracia:
hacia una redefinicion de la seguridad fronteriza

La idea prevaleciente de que las [uerzas armadas v los cuerpos policiales
son los principales garantes de los inlereses nacionales, corresponde mds a
un enloque caracteristico de las estructuras autoritarias. Por ello, hace lalla
desarrollar una praciica de seguridad democratica, en la que el Estado sea
capaz de promover acciones de desarrollo, que produzean condiciones de
bienestar para la poblacion, al tiempo que garanticen la seguridad de los
ciudadanos dentro del territorio y en sus fronteras. Habvia que transitar de
la seguridad militar a la seguridad humana, de la seguridad defensiva a la
seguridad cooperativa, de la seguridad frente a las amenazas a la seguridad
preventiva, de la seguridad basada en la defensa del territorio y la soberania
a la seguridad para la poblacion (Arvévalo et al., 2002: 5-6; Castillo v Tous-
saint, 2009: 86),

Asimismo, debe dejar de verse la migracién como una amenaza, equi-
parandola con el narcotrafico v el terrorismo. Al analizar el fenémeno mi-
gratorio, deben incorporarse los aspectos sociales y vincularlo con temati-
cas como el desarrollo, los derechos humanos y la culiura. En relacion con
el desarrollo, es justo reconocer que la migracion sirve con [recuencia
como vilvula de escape o elemenio estabilizador [rente alas crisis sociales
v que, por lo mismo, se deben respetar los derechos de los trabajadores
migrantes, apoyar las politicas migratorias nacionales en las redes trasna-
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cionales establecidas entre éstos y sus comunidades de origen, ¥ presionar
para que los acuerdos de libre comercio se disefien para maximizar el
bienestar social en la region. Un segundo elemento, lisado al tema de los
derechos humanos, hace evidente la necesidad de formular politicas pu-
blicas que mejoren la calidad de vida de la poblacion migrante v que ga-
ranticen los derechos que posee todo ser humano, independientemente de
una delimitacién territorial, tomando como punto de partida la responsa-
bilidad de los gobiernos mas alla de sus [ronteras, aungue implique elec-
Luar clertos ajustes en la legislacion inlernacional. En cuanto a los compo-
nertes culturales en los procesos de desplazamicento [isico, consideramos
que deben ser motivo de especial atencion Ta interaccion de conductas,
actitudes, pensamientos ¥ cosmogonias de distintos origenes que convi-
ven en los espacios fronterizos (Arévalo et al., 2002: 15, 25-26, Castllo y
loussaint, 2009: 86-87).

No obstante, como se dijo antes, a los migrantes se les ha equiparado
con quienes trafican armas o influencias, roban, asaltan en pandillas o se
dedican al narcotrafico en virtud de que en las zonas fronterizas —donde
existe una importante. concentracion de migrantes— el indice delictivo
suele también ser muy allo, o porque se trata de poblacion que se queda
atrapada sin recursos para seguir su ruta de destino o regresar a su pals.
Pero de una cosa no se desprende la olra. Es indispensable la consiruccion
de una vision humanizada del fendmeno migratorio en la que se analicen
sus causas estructurales, asi como los problemas que enfrentan los migran-
tes durante sus desplazamientos. Fs preciso explicitar también que fueron
las condiciones asimémicas de desarrollo las que generaron y estimularon
los desplazamientos poblacionales, colocando a miles de personas en situa-
cion de riesgo v vulnerabilidad (Arévalo et al., 2002: 21-23, 33-34; Castillo
v Toussaint, 2009: 87).

En suma, resulta urgente evitar que los paises desarrollados intenten
contener el fendmeno migratorio con medidas restrictivas y excluyentes,
para pasar a soluciones integrales que visualicen las necesidades estructu-
rales de los lugares de origen de los migrantes. Mas que proponerse contro-
lar el paso de los migrantes con meétodos represivos, es necesario atender
las causas que motivaron el [enomeno y buscar la wanslormacion de la
realidad en [uncion del bienestar de los individuos y comunidades que
buscan una salida para sobrevivir
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INTRODUCCION

Sabemos relativamente poco sobre el homicidio como fenomeno social en
México, No tenemos una sociologia de la delincuencia medianamente de-
sarrollada porque las ciencias sociales se han dedicado, en general, a otros
temas. En los arios del cambio de siglo, conforme la seguridad publica se
convertia en una de las mayores preocupaciones para la opinién publica, se
comenzo a prestar mds atencion al [endmeno: la mayoria de lo que tenemos
se rellere a la delincuencia organizada y en particular al narcotralico, pero
ya hay estudios sulicientes para ir dando lorma a una sociologia del delito
en el pais.!

Hay varias lineas de investigacion que valdria la pena explorar, En el
plano mas general, en ¢l conjunto de las sociedades occidentales parece
haber habido una disminucién sistematica de la viclencia de la Ldad Media
en adelante; ¥ parece razonable atribuirlo a lo que Norbert Llias lamaba el
“proceso de la civilizacién”, es decir, la progresiva incorporacion de auto-
controles cada vez mas exigentes para hacer posible la convivencia en so-
ciedades urbanas, mas complejas (Elias, 1987: passim). Seria interesante
analizar el proceso mexicano en esos LErminos.

También valdria la pena explorar la relacion entre violencia e industria-
lizacion en la gue se han centrado historiadores como Roger Lane o Ted
Gurr. Segin lo que sabemos, entre ¢l siglo xviny el xx en el conjurio de las
sociedades occidentales el indice de homicidios sigue una curva con forma
de U, con un descenso progresivo durante todo ¢l sigle xix, hasta llegar a
minimos histéricos en los afios cincuenta, ¥ un aumento relativamente vé-
pido a partir de la década siguiente. Las elevadas tasas de principios del
siglo x1x podrian ser consecuencia de las primeras fases, las mas disrupti-
vas, del proceso de urbanizacion e indusmializacién: migracion masiva,
aglomeraciones urbanas, ruptura de vinculos tradicionales, disolucién del
viejo orden rural; el descenso posterior podria explicarse, de modo pareci-
do, por la progresiva consolidacion de la sociedad industrial, con sus recur-

= Hay trabajos historicos importantes, comao el elasico de Tavlor {19870 o Tos libros
de Speckman (2002}, Piceato (2001), Lopes {2003} o Sanchez Michel (2008). También
hay ensayos de historia conlemporanes, como los de Asworga (2007} v algunos Lrabajos
de ciencia politica v relaciones internacionales, como el de Toro (1993) o los reunidos
por Bavley v Godson (2000). También hay gue anotar el Lrabajo pionero de Martinez de
Murguia (19991, el primer ensavo de interprelacion socioldgica de las practicas de la
policia en México, y los estudios reunidos por Alvarade (2008),
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sos de discipling: escolarizacion, organizacion del mercado laboral, siste-
mas ptblicos de salud, ordenamiento urbano, ete. (Gurr, 1989: 42 v ss.).
Queda, por supuesto, el problema del incremento de la delincuencia v de
las tasas de homicidio en particular, a partir de mediados de los anos sesen-
ta; la tesis de Roger Lane es interesante: un incremento estructural en los
indices de violencia como el que se observa en los ultimeos treinta o cuaren-
la anos tiene que obedecer a [actores estructurales, y acaso de la misma
naturaleza de los que produjeron la disminucicn en el sigle anterior; dicho
en [orma muy simple, se wataria del advenimiento de la sociedad posindus-
fricd: lag allas tasas de desempleo y empleo precario, la desindustrializa-
cion, el progresivo debilitamiento de las formas tradicionales de autoridad
tamiliar, laboral, politica (Tane, 1997; 326 y ss.}.

Sin duda, aprenderiamos mucho sobre la delincuencia en ¢l pafs si
pudiésemos correlacionar las tasas de violencia con los bruscos cambios
en la estructura productiva y demografica de Meéxico a lo largo del siglo xx.
Cs otra de las tareas pendientes. Finalmente, tendria sentido explorar al-
gunas de las hipétesis sociologicas mas socorridas para explicar la delin-
cuencia en general v el homicidio en particular, tanto las que subrayan la
importancia de los recursos de control social como las que destacan sobre
Lodo los [aclores de tension, privacion relativa y anomia > Ahora bien: para
Lodo eso necesitamos trabajar con series estadisticas que hasta la lecha no
se han elaborado. Las paginas que siguen quieren contribuir a llenar en
parte ese hueco, con un andlisis territorial del homicidio en México entre
1990 v 2007.

Conviene aclarar de antemano que no hay, en lo que sigue, un analisis
sociolégico del homicidio en México. No exploro de modo sistematico
ninguna de las hipétesis que se manejan habitmalmente en la criminelogia
v 1a sociologia del delito. Me limito a exponer las tendencias ohservables
en los ultimos veinte atios, a partir del analisis territorial. Entre otras razo-
nes porque la distribucion territorial sugiere poderosamente que no hay
un tnico perfil del homicidio en el pais, es decir, no es [actible una expli-
cacion general.

La estadistica delictiva es problematica siempre, pero también es [acti-
ble. En México, como en cualguier otro lugar, hay dos fuentes obvias para

4 Los resultados de investigaciones recientes han dado nueva vigencia a variaciones
de las ideas del “control social” derivacas de la vieja soclologia de Chicago, de Parle v
Thomas, pero parece también prometedora alguna relormulacion de las ideas sobre la
anomia de Durkheim v Merton (véase, por ejemplo, Passas v Agnew, 1997},
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documentar el homicidio: la policia y el registro ¢ivil.” T.a base de datos del
Sistema Nacional de Seguridad Pablica (s3], que en ocasiones se emplea,
tiene tres problemas basicos: cubre un periodo muy breve, porque solo
cuenta con informacion de 1997 en adelante; presenta los datos agregados
por estaclo v practicamente sin informacion sobre las victimas; v registra
presuntos homicidios denunciados ante el Ministerio Publico, lo cual im-
plica que no haya registro si no se presentd denuncia o que pueda haberlos
duplicados en otros casos. La alternativa es la base de datos de delunciones
del Institute Nacional de Estadistica y Geogralfa (ineGn), [ormada a partir
de las actas de deluncion del Registro Civil, convalidadas por la Secretaria
de Salud;! hay informacion desde 1990 que registra género, edad, ocupa-
¢iom, escolaridad v Tugar de residencia de las victimas, ¥ municipio en que
ocurrio el homicidio. Fs la fuente de informacion en todo lo que sigue. El
tnico problema, v es relativamente menor, es que tarda en capturarse, de
modao que la informacion de un ane estd disponible sélo en el ultimo ti-
mestre del siguiente (por esa razén, el andlisis llega hasta 2007).

LA EVOLUCION DE LA TASA NACIONAL
DE HOMICIDIOS ENTRE 1890 Y 2007

El rasgo basico del periodo es Ta disminucion sostenida y sistematica, afio
tras ano, de la tasa de homicidios en el pais. Con variaciones menores, se
habia mantenido en niveles altos —entre 15 v 20 homicidios por cada
100 000 habitantes— desde ines de la década de los setenta; sin embargo,
a partiv de 1992 cambia la tendencia ¥ la tasa se reduce continuadamente
hasta situarse en menos de 10 homicidios por cada 100 000 habitantes: en
concreto, de un maximeo de 19.72 en el afio 1992 a un minimo de 8.04 en
2007 (grafica 9.1).7 Es contraintuitivo, va en contra de lo que han dicho los

Y En Estados Unidos, por ejemplo, 1 eleceion entre Los registros del Deparamento
de Justicia, del Unilorm Crime Report, o las estadisticas vitales del Departamento de
Salud. Un México las [uentes son de la Procuraduria General de la Republica (ror) v del
Institute hacional de Lstadistica y Geogralia {1ueat),

* Is el registro de los homicidios delosos, es decir, deliberados, segun la definicidn
de la Organizacion Mundial de la Saludo {ows), No incluye los posibles homicidios
culposos, donde hay alguna responsabilidad por negligencia.

ERIeT registros compleros existen s0lo a partiv de 1990, pern la rasa nacional ede
recomstmuitse desde 1977 a pantir del Anaario Estadisrico del 19rar
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Grafica 9.1. Evolucion de |a tasa de homicidios en México, 1977-2007.

medios de comunicacion v no pocos académicos en los ultimos afios. Vale
la pena también explorar eso.

En todo el mundo hay una preocupacion creciente, desde principios
de los anos noventa, por la inseguridad y la delincuencia organizada. Méxi-
co no es excepeion. Numerosos ensavos v libros de los primeros anos del
nuevo sigla insisten en sefalar el riesgo de una crisis de seguridad en ¢l
pais, ¥ hablan, 4 tono con lo que mforman los medios, de un aumento de
la wiolencia. Parece inevitable por eso, 4 la vista de los nameros, pensar que
la base de datos tiene que estar equivocada; no obstante, un andlisis mads
detenido de las tendencias sugiere otra explicacién.

[n primer lugar, hubo en los atios noventa episodios de violencia in-
usual: el asesinato del candidato del Partide Revolucionario Institucional
(rr1), Luis Donaldo Colosio, el asesinato del cardenal Posadas Ocampo, del
secretario general del pri, José Francisco Ruiz Massieu, ete., que sin duda
contribuyeron a crear un clima de inseguridad. En segundo lugar, el anali-
sis de las cilras sugiere que hubo no solo una disminucion de la tasa de
homicidio, sino un desplazamiento de la violencia hacia ¢ norle y norogsie
del pais, hacia algunas de las ciudades mas pobladas, v eso, con seguridad,
le ha dado mayor wisibilidad. Es probable que ése sea el factor decisivo, que
tal vez ndica un cambio no sélo en la ubicacion sino en ¢l tipo de homici-
dios: trato de explicarlo con detalle mas adelante. ‘También es posible —de
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momento no hay cifras pava decirlo con seguridad— que hayan aumenta-
do otros delitas: robos, asaltos, secuestros, cuya estadistica es mucho mas
compleja porque solo pueden registrarse con encuestas o a partir de de-
nuncias ante el Ministerio Publico, y la “cifra negra” es considerable. [s
posible que haya cambiado también la sensibilidad de la opinién publica
mexicana, influida en parte por el clima internacional.®

Si bien es un poco desconcertante y necesita explicacién la alarma de
los dltimos diez anes, no es Nenos extraio que no se registraran en la opi-
nion publica las tasas mucho mas altas de [ines de los ochenta y principios
de Tos noventa. Con 15 000 o 16 000 homicidios al afo, no habia la sensa-
cion de peligro ¢ inseguridad que hay al principio del nuevo siglo. Volvere-
mos a ¢llo,

Vale la pena antes de seguir poner en contexto esa tasa de homicidio
para entender lo que significa. Sabemos que las tasas de los pafses de Luro-
pa Occidental son considerablemente inferiores: tienden a oscilar entre una
v dos victimas por cada 100 000 habitantes, v sabemos que la de Cstados
Unidos es siernpre raucho mas alta que la europea: en el periodo, entre seis
v 10 por cada 100 000 habitantes. El término de comparacion que se em-
plea con mas [recuencia para México en los afios recientes es el caso de
Colombia y se habla con una ligereza notable de una posible “colombiani-
zacion™ de México. No tiene sentido. Los procesos politicos no son compa-
rables, pero lag tasas de violencia tampoco (gralica 9.2).

No hay un patrén general para los paises de América Latina. Algunos
tienden a tever tasas relativamente bajas, comparables con las de Estados
Unidos o inferiores, como Argentina, Uruguay, Chile, Costa Rica, Bolivia;
otros, en cambio, tienen casi siempre tasas superiores a la mexicana: Co-
lomibia, Brasil, Venezuela, Ll Salvador, Guatemala. Y eso dice que tenemos
que explorar factores mas alla del atraso economico, la pobreza, la des-
igualdad o la debilidad del Estado para explicar la violencia.

Volvamos a México. Desde luego, la tasa nacional es un indicador grue-
s0, muy inexaclo, que apenas sirve como primera aproximacion. Si se mi-
ran los datos desagregados por estados aparece un panorama de muchos
contrastes. Hay algunas entidades que a lo largo del periodo, de manera

* Descuento el hecho de que en los primeros afos del nuevao siglo, v en particular
a partir de 2004, comenzo a haber alpunos asesinalos espectaculares: cuerpos mutila-

dos, decapitados, con mensajes, gque obyviamente han lenido repercusién en los me-

anterior.
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Colombia.

Grafica 9.2. Evolucidon de la tasa de homicidios
en Estados Unidos, Colombia y México, 1977-2007.

consistente, tienen tasas de homicidio muy inferiores a la nacional: Yuca-
an, Nuevo Leon, Aguascalientes, por ejemplo, con indices de entre dos v
cinco homicidios por cada 100 000 habitantes; Tlaxcala, Querétaro ¢ Hi-
dalgo, entre tres y ocho. Hay otro grupo de estados cuyas tasas son siempre
superiores, v mucho, a la nacional, del doble o méas: Guerrero, Michoacan,
Quaxaca, Sinaloa, que en los primeros afos de la década de Tos noventa re-
gistraban tasas de hasta 40 homicidios por cada 100 000 habitantes, v en
2007 de entre 15y 20, Y hay, por ultimo, algunos estados, comeo Chihuahua
v Tamaulipas, que a principios de los noventa tenfan tasas inferiores a la
nacional v en la segunda mitad del periodo sus tasas, muy superiores a la
nacional, fueron consistentes.

No es una sorpresa ni resulta raro: eso sélo habla de la extraordinaria
helerogeneidad del pais, de las dilerencias territoriales, demogralicas y de
estructura productiva entre los estados. Ahora bien, durante el periodo no
solo disminuye la violencia sino que se desplaza, hay estados en los que se
reduce mucho la tasa v otros, en cambio, en los gque aumenta. Vale la pena
analizar ese movimiento con algan detalle.

Fn la peninsula de Yucatan, Tabasco v Veracruz hay en general tasas
muy bajas, siempre inferiores a la nacional y descendentes, con la excepcion
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de Tos municipios de Benito Judrez v Solidaridad, en Quintana Roo, muy
inestables, ¥ durante algunos afios las regiones de Nautla y del Papaloapan,
en Veracruz, v Tenosique, en Tabasco. Algo parecido sucede en el Bajio, Pue-
bla, Tlaxcala y Aguascalientes. [n Chiapas no hay una tendencia clara, hay
afios de tasas muy altas: 1994-1995, 1997-1999, y otros en que son mucho
mas bajas que la nacional; no es absurdo asociar esos movimientos a la acti-
vidad del czLN v 1a presencia del ejército.

En el centro norte del pais y en occidente el cuadro es mas problema-
tico: la wasa de homicidios en Jalisco, Zacalecas, Coahuila y Nuevo Ledn
siempre es inlerior a la nacional, v con tendencia més erratica porque algu-
nos anos han sufrido de alta violencia, como en Colima y San Tuis Potost,
en cambio, Nayarit y Durango siempre estan pov encima, con tasas que en
algunos afos Negan a ser de 20 y 30 homicidios por cada 100 000 habi-
tantes; en ambos casos, las tasas mas altas con mucha distancia estdn en la
Sierra Madre Occidental, en los municipios de lluajicori, La Yesca v Del
Navar en Nayarit, v en Santiago Papasquiaro, Tamazula v, en particular, en
Pueblo Nuevo, Durango.

Los cambios mas importantes durante el periodo, que explican el mo-
vimiento de la tasa nacional, se producen en tres regiones claramente iden-
tilicables: la regidn del Centro y el valle de México, con Morelos, el Estado
de México y el Distrito Federal; la del Pacilico Sur: Michoacan, Guerrero y
Qaxaca, y la del Noroeste: Baja California, Sonora, Chihuahua y Sinaloa.

La variacion en el Estado de México y Morelos es evidente (grafica 9.3)
y uno de los tactores fundamentales para explicar Ta disminucion de la tasa
nacional en ¢l periodo. FEn ambos casos, comienza la década de los noventa
con tasas muy altas, de entre 30 v 35 homicidios por cada 100 000 hahi-
tantes; en los dos estados hay una disminucion sistematica en los anos si-
guientes, a partir de 1991 en el Tstado de México v de 1993 en Morelos,
hasta situarse en tasas cercanas a 10. [n Morelos la reduccion se da en todo
el territorio, aunque los indices mas altos en la primera parte del periodo
aparecen en la regién de Cuautla y al sur poniente, en los municipios de
Jojulla v Puente de Ixtla. En el Estado de México, el cambio se nota sobre
todo en las regiones de Tejupilco y Valle de Bravo, es decir, en el suroeste
del estado, en Tas zonas limitroles con Guerrero v Michoacdn: tienen 1asas
de hasta 60 homicidios por 100 000 habitantes en la primera parte del
periodo, de entre 20 v 30 en los tltimos afos; por su peso demogrihco
impeorta también la disminucion en la region de Zumpango (en Naucalpan,
Cuautitlan lzealli v Tlalnepantla).
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Grafica 9.3. Evolucidn de |a tasa de homicidios en el Estado de México,
Morelos v el Distrito Federal, 1990-2007.

Fl Distrito Federal ofrece una imagen distinta: una 1asa mds o menos
estable, de alrededor de 15 homicidios por cada 100 000 habilantes, en
1997, y una ligera disminucion a partir de entonces, a 10 homicidios por
100 000 habilantes en los Wlimos anos. Fl cambio es mucho menos acusa-
do gue en Morelos o el Estado de México. De hecho, en términos relativos,
en comparacion con la tasa nacional, la del Distrito Federal se incrementa
ligeramente e¢n la segunda parte del periodo.

Iin los estados del litoral Pacifico, Qaxaca, Guerrera y Michoacan, la
evolucién es similar a la de Morelos y el Lstado de México (véase la grafica
9.4). [n todo momento, en las tres entidades, la tasa es superior a la nacio-
nal. No ohstante, en los tres casos hay un descenso considerable a partir de
1992: pasan de tasas de entre 30 v 40 homicidios por cada 100 000 habi-
tantes, y casi 60 en el caso de Guerrero, a tasas inleriores a 20 en los ulti-
mos anos.

En Ouaxaca el descenso es general, aungue en particular se acentaa en
la costa y en las regiones del Tstmo v del Papaloapan. En el caso de Gue-
rrero, la disminucion también implica un desplazamiento de la violencia,
Se reduce mucho el indice de homicidios en el centro ¥ norte del estado
—zonas de Chilpancingo, Tguala v Taxco— vy a partir del cambio de siglo
también en La Montana v la Costa Chica; desde 2004, en cambio, aumenta
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Grafica 9.4. Evolucion de la tasa de homicidios en Oaxaca, Guerrero
y Michoacan, 1990-2007.

en Acapuleo, la Costa Grande y Tierra Caliente, es decir, en 1a zona limi-
trole con Michoacan.

Llama mucho la atencion en Michoacan la dilerencia que hay entre la
cuenca occidental del rio Balsas v ¢l resto del estado. En lodo momento,
las regiones de Infiernillo, Tepalcatepec, Tierra Caliente ¥ la costa tienen
tasas mucho mas altas que las demds. Disminuyen los homicidios también
en esas regiones, sobre todo en Infiernillo, pero vuelven a aumentar a par-
tir de 2003 en Tepalcatepec v en la costa, v muy considerablemente en
Tierra Caliente; el brusco incremento del afio 2006 corresponde a esas tres
regiones, con mas de 50 v en Tierra Caliente casi 80 homicidios por cada
100 000 habitantes.

Todo lo anterior muestra que la tendencia nacional de esas dos déca-
das se explica por un descenso en la tasa de homicidios de las regiones de
mavor densidad de poblacion campesina en el centro vy sur del pais. Cinco
estados dan cuenta de aproximadamente 40% del descenso de la tasa na-
cional. Pero lo anterior, visto con detalle, también indica una extensa re-
gion problematica en Ta costa, entre Acapuleo, Lazaro Cardenas v Aguila,
v en la cuenca del Balsas: una region de dificil acceso v en la que desde
hace décadas es frecuente el cultivo de drogas. Adelante lo veremos con
mas detenimiento.
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Grafica 9.5. Evolucion de |a tasa de homicidios en Baja California, Sonora,
Chihuahua y Sinaloa, 1990-2007.

También conviene observar el noroeste: Baja Calilornia, Sonora, Chi-
hughua y Sinaloa (gralica 9.3). En wodos los casos, la tendencia es muy
distinta, si no contraria a la nacional, es decir, hay un incremento en la tasa
de homicidios cuando en el resto del pais esta disminuyendo. No solo eso,
sino que eran estados que tenfan —excepto Sinaloa— tasas inferiores a la
nacional en los primeros anos de la década de Tos noventa y que tienen ta-
sas superiores a la nacional en los tltimos afios.

Iin Baja California es evidente que las tasas mas altas v las que explican
el movimiento de la rasa estatal son las de Tijuana, que concentra la mitad de
la poblacion del estado. Mexicali, en cambio, con mas de medio millén de
habitantes, tiene tasas siempre inferiores a las de Tijuana e inferiores a la me-
dia del estade. En Sonora es muy claro también que las regiones de frontera
Lienen las tasas mas altas durante el periodo: Altar, Agua Prieta v San Luis Rio
Colorado, pero son municipios poco poblados. El caso de Chihuahua es in-
Leresante: Ciudad Judrez, gue reline practicamente a la mitad de la poblacion
del estado, siempre aporta mas de la mitad de Tas victimas; sin embargo, son
mucho mas altos Tos indices en la region limitrofe con Sinaloa, en Tos muni-
cipios de Batopilas, Guachochi, Guadalupe y Calvo, que suman aproximada-
mente 6% de la poblacion y entre 15 v 30% de las victimas de homicidio, con
tasas que oscilan entre 60 v 90 homicidios por cada 100 000 habitantes.
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Fn Sinaloa se da un fendmeno similar, Stiemmpre Culiacan tiene ¢l mayor
porcentaje de victimas, entre 30 y 40%, pero retne también a 35% de la
poblacién, Son mucho mas altas, en cambio, las tasas de los municipios
rurales del norte v nordeste: Cosala, Mocorito, Choix, Sinaloa y sobre todo
Badiraguato.

Los nimeros sefialan que en el periodo aumento considerablemente la
violencia en la [rontera norte, también que es una zona problematica, con
rasgos similares a los de Tierra Callente en Michoacdn y Guerrero: una zona
aislada y mal comunicada, en la parte mas alia de la Sierra Madre Occiden-
tal, el sur de Chihughua v el nordeste de Sinaloa (Ja region de la sierra en
Durangoe tarmbién), donde es tradicional ¢l cultivo de drogas. Y donde es
logico que se encuentren algunos de Tos ¢jes de las cadenas del narcotrahico
en la acrualidad.

Iin el siguiente apartado me ocupo en particular de esas dos zonas, en
el noroeste y en el occidente de Michoacan.

HOMICIDIO, URBANIZACION, MARGINALIDAD

La correspondencia entre el indice de urbanizacion y la tasa de homicidios
es una de las hipotesis mds exploradas por la criminologia. En general,
lanto en Estados Unidos como en Europa parece haber una correlacion
positiva entre ¢l tamanio de las ciudades y ¢l indice de homicidios: las ¢iu-
dades son mas vialentas, y mas cuanto mayores y mas densamente pobla-
das. Hay diferencias regionales, desde luego, ciudades en especial violen-
tas, ciudades relativamente pacificas, pero en general el homicidio tiende a
aumentar en las urbes,” En México, sin embargo, no sucede eso: hay gran-
des ciudades con tasas muy altas v las hay con tasas muy bajas, sucede in-
cluso que en el mismo estado haya una ciudad con tasas altas permanentes
v ofra con tasas siempre mas bajas que el resto del estaclo: Torredn v Salti-
llo, Tijuana y Mexicali, Chihuahua y Ciudad Juarez.

En el conjunto de ciudades con mas de un millén de habitantes estin
Monterrey, Leén, Guadalajara y Puebla, cuyas lasas de homicidio son du-

|5 conocida la discusion, en listados Unidos, sobre una culiura de la violencig en
el sur, cuyas tasas de homicidios parecerian ser sistematicamente mas altas que las de
amhas costas, por ejemplo. No hay una explicacion definitiva. Para un panorama de los
andlisis rerritoriales del homicidio, en particular en Esrados Unidos véase Paulsen v
Rohinson (20093,
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rante todo el periodo, de manera considerable, inferiores a la nacional, v
estan también Tijuana v Ciudad Judrez que a partir de 1994 estan por lo
regular encima de la media nacional. La ciudad de México es compleja y
merece ser tratada aparte, aunque sea con brevedad.

El Distrito Federal tiene una tasa estable v cercana a la nacional, pero
con diferencias muy notables entre las diferentes delegaciones: siempre el
indice mas alto corresponde a la Miguel Hidalgo, entre 20 y 30 homicidios
por cada 100 000 habitantes, y le siguen Venustiano Carranza, Cuaulilémoc
y Benilo Judrez, mas cerca de 20, mientras que las delegaciones Iziacalco,
Cuajimalpa, Azcapolzalco y Coyoacin oscilan entre dos y ocho homicidios
por 100 000 habitantes. En los municipios de la zona conurbada sucede
algo parecido: en todoes ellos se aprecia una disminucion, en ocasiones muy
comsiderable, de la viclencia, pero hay alguno como Nezahualedyot] cuya
tasa es siempre inferior a la nacional, lo mismo que lalnepantla durante la
mavor parte del periodo, v los hay con tasas siempre mas altas, como Lea-
tepec, Atizapan, Chalco, Chimalhuacan v Cuautitlan lzcalli v, sobre todo,
Naucalpan, que entre 1990 y 1996 presenta tasas de entre 30 v 70 homici-
dios por cada 100 000 habitantes. Tomada en conjunto, el rea metropoli-
tana de la ciudad de México tene una tasa de homicidio ligeramente supe-
rior a la nacional y sigue casi exactamente la misma lendencia.

En términos generales, las 1asas lenden a ser mas altas en el norte del
Distrito Federal, en las delegaciones colindantes con el Estado de México, v
mas bajas en el centro v sobre todo en el sur, en las delegaciones gque lindan
con Morelos, El panorama de 1a zona conurbada es mas complejo; munici-
pios como Naucalpan y Cuautitlan tienen de manera congistente tasas que
son dos y tres veces mas altas que las del municipio vecino de Tlalnepantla.
Y no hay una variable demografica obvia que sirva para explicar, en este
plano, las diferencias.

Si ampliamos el rango v consideramos las ciudades que tienen entre
500 000 v un millon de habitantes, de nuevo el panorama es de contrastes
y no permite una conclusion clara. Algunas de ellas tienen durante todo el
periodo (asas inleriores a la nacional: Aguascalientes, Saltillo, Torreon, Que-
rélaro, Mérida, e incluso muy inleriores, como Guadalupe y San Nicolds de
los Garza, en Nuevo Ledn, con menos de dos homicidios por cada 100 000
habitantes. Hay otras, en cambio, que al menos durante algunos afos han
tenido indices muy superiores al nacional, como Morelia, San Tuis Potosi,
Chihuahua y Mexdicali, Fn ese conjunto, por lo demds, estan algunas de las
ciudades mads violentas del pais: Toluca, Acapulco v Culiacdn.
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Sucede practicamente lo mismo si ampliamos atn mas el rango. Fntre
las ciudades que tienen mds de 250 000 habitantes v menos de 500 000
estan Celaya, lrapuato, Guasave, Centro (Tabasco), Tampico, Ciudad Victo-
ria, Coatzacoalcos, Jalapa y Veracruz que tienden a estar siempre por deba-
jo de la tasa nacional; pero estan también Fnsenada, Durange, Cuernavaca,
Tapachula, Tuxtla Gutiérrez, Mazatlan, Matamoros, Nuevo Laredo y Revno-
sa, que durante casi todo el periodo tienen tasas superiores a la nacional.

Resumiendo, en general no son mas violentas las ciudades v no au-
mentan los indices de homicidio conflorme aumenta la poblacion. No pue-
de establecerse para México una regla. Parecen ser mucho mds importantes
otros factores como la ubicacion geograhca, ¥ no el tamaio.

Tomando en cuenta las enormes diferencias entre ciudades v regiones
del pais, vale la pena observar la tasa de cindades v municipios agrupados
segun su tamanio, y contrastarla con la tasa nacional. Sabemos, por supues-
to, que esa medida —tasa de homicidio para el conjunto de ciudades de mas
de un millén de habitantes, por ejemplo— es una aproximacion muy inexac-
ta porque pone e el mismo paquete, para promediarlas, a tasa de Monte-
rrey v Ledn, v las de Tijuana y Ciudad Juarez. No obstante, es il como in-
dicador para ver queé tan urbano es el [endmeno del homicidio en México.

Los resultados mas reveladores aparecen en los dos extremos, en el
conjunto de localidades con menos de 10 000 habilantes y en el de las que
lienen mds de un millon. Asi agru[}ac‘]aﬁ, ¥ punit‘.ndo por ahora entre parén-
tesis las diferencias regionales, resulta que las localidades menores tienden
a contar con tasas de violencia mds altas; desde Tuego, representan un por-
centaje pequetio en relacion con el total de victimas de homicidio, por
obvias razones, pero su peso en el conjunto de homicidios es siempre ma-
yor que su pesa demografico (grafica 9.6).

Disminuye a lo largo del periodo, en concreto a partir de 1993, el por-
centaje ue representa del toral de victimas al mismo tiempo que se va re-
duciendo su poblacién. Si miramos las tasas, es decir, numero de victimas
por cada 100 000 habitantes para el conjunto de localidades, v compara-
mos la de esos municipios con las ciudades de mas de un millén de habi-
tantes, el resultado es elocuente (gralica 9.7). Resulla que siempre 1a tasa de
victimizacion es mds alta en las localidades mas pequenas que en el conjun-

to del pafs, pero o es mucho mas en los primeros afios del periodo, v la
distancia se va reduciendo. En las grandes ciudades el cambio es en sentido
MVErso; coma conjunto tienen una tasa inferior a la nacional hasta 1995, v
claramente superior a partir de 2001,
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Grafica 9.6. Porcentaje de la poblacidn y del total de homicidios
en localidades con menos de 10 000 habitantes, 1990-2007.
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Grafica 9.7. Evolucion de la tasa de homicidios por municipios segun tamafo:

menos de 10 000 habitantes y mas de un millon de habitantes, 1990-2007.

#Qué significa eso? En términos generales, que el homicidio se ha he-
cho mas urbanoe a 1o largo del periodo. Al principio de los noventa las loca-

lidades rurales eran considerablemente mds violentas que las ciudades y
esto se invierte después del afio 2000, aunque sabemos que el promedio es
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enganioso, porque los altos indices de los ultimos anos en ciudades de mas
de un millén de habitantes deben mucho al aumento en el namero de vie-
timas en Tijuana y Ciudad Juarez.

Ll resultado de la operacion es consistente con lo que sugiere el despla-
zamiento geogrifico que senalabamos mas arriba. El descenso de la tasa
nacional de homicidios obedece sobre todo a la disminucién de la violencia
en las regiones de mayor densidad de poblacion campesina en el centro v
sur del pais.

Ahora bien, si no es posible establecer un patron general urbano o ru-
ral, una correlacion entre volumen de poblacion v tasa de homicidios, ni
siquiera para ciudades de tamano similar en un mismo estado, si hay algu-
nas pautas tarritoriales identificables. Me concentro a continuacion en dos
que manifiestan problemas distintos: la tendencia en las ciudades de la tron-
teva notte ¥ la tendencia en la cuenca occidental del vio Balsas v la Sierra
Madre Occidental.

Si tomamos como criterio la ubicacion, aparece un grupo de ciudades
que tienen rasgos muy similares durante el periodo: las ciudades con paso
de frontera, en el norte, con mds de 30 000 habitantes. Fs decir, Tijuana,
Tecate, Mexicali, San Luis Rio Colorado, Nogales, Agua Prieta, Juarez, Pie-

—®— Tzsz - ciudades de fortera —o— Macional s'n frantera
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Mola: lasa nzcional v lasa para el conjunto de Tijuang, Tecsle, Mexicali, San Luis Rio Colorado,
MWogales, Agua Prieta, Judrez, Piedras Megras, Acufia, Nuevo Leredo, Reynosa y Matzmoros.
Fuente: elabcracion propia con base en datas del wue, 2009,

Grafica 9.8. Comparacion de la tasa nacional [sin las ciudades de la frontera
norte} v tasa de las ciudades de la frontera norte, 1990-2007.
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Gréafica 9.9. Evolucion de la tasa de homicidios nacional,
de Tijuana y de Ciudad Juarez, 1990-2007.

dras Negras, Acuria, Nuevo Laredo, Reynosa v Matamoros. La evolucion de
la tasa de homicidios para ese conjunto de ciudades es claramente distinta
de la travectoria de la tasa nacional (gralica 9.8).

Se Lrata de la tasa promedio para el conjunto de ciudades, de modo que
sabemos que es una aproximacion que hace falla matizar. No obstante, la
grafica es elocuente. Es claro que ese conjunto no solo no sigue la tendencia
nacional, sino que su evolucion es casi en sentido contrario. En general, su
tasa aumenta en lugar de disminuir, ¢s inferior a la nacional a principios de
los noventa, v siempre superior a la nacional a partir de 1994, La forma de
la curva, ademads, hace suponer que el descenso de 2007 es anomalo {po-
dria ser consecuencia de la presencia masiva del ejército en las ciudades de
Tamaulipas, a partir de febrero de 2007).

Vedmoslo con detenimiento. En primer lugar, las ciudades con mas de
un millén de habitantes: Tijuana y Cindad Judrez (gralica 9.9). Ambas
Lienden a estar por debajo de la lasa nacional en los primeros anos, y estan
sislemdlicamente por encima de la lasa nacional a partir de 1994 Tijuana
pasa de ¢inco a 20 y 235 homicidios por cada 100 000 habitantes; Judrez
pasa de 15 a 25 homicidios por 100 000 habitantes. Algo mas llama la
atencion: la tendencia es creciente en ambuos casos, pero la tasa ¢s inesta-
ble, con incrementos muy abruptos ¢n algunos anos: 1995-1996 en Tijua-
na, 1998-1999 en Ciudad Judrez, seguidos de una disminucion de igual
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Grafica 9.10. Evolucion de la tasa de homicidios nacional,
de Mexicali v de Reynosa, 1290-2007.

manera acusacla, Es un patrén que aparece también en otras ciudades de
la frontera,

Es menos contrastante la imagen que presentan Mexicall y Reynosa,
que siguen en tamaiio: mas de 500 000 y menos de un millon de habitantes
(gralica 9.10). Tasas muy inleriores a las de Tijuana y Juarez, y siempre
muy cercanas a la lasa nacional. No obstante, es evidente que estan por
debajo del indice nacional en la primera parte del periodo, v por encima en
la segunda; ¥ en ambos casos hay, aungque menes marcados, ¢sos movi-
mientos abrupros: 1992 v 1998 en Reynosa, 1999 en Mexicali,

Iin el resto de las ciudades de la frontera norte se muestra un patrén
muy similar. Llay pocas ciudades con indices similaves al nacional, la ma-
yoria estd por encima, y tienen una inestabilidad muy caracteristica.

Matamoros v Nuevo Laredo tienen mas de 250 000 y menos de
500 000 habitantes (grafica 9.11). El perfil de Matamoros es parecido a los
de Mexicali y Reynosa, con una Lasa relativamente estable (a excepcion de
los aros 1991 y 1997} y cercana a la nacional. El de Nuevo Laredo, en
cambio, recuerda a los de Tijuana y Judrez, con indices de homicldio muy
superiores a los del resto del pais v una tasa muy inestable, con luertes v
repentinos incrementos entre 1992 v 1994, en 1999 v, sobre todo, entre
20035 v 2006 cuando pasa de 18 a 47 homicidios por cada 100 000 habi-
tantes, para bajar de un modoigual de abrupto a 10 homicidios por 100 000
habitantes en 2007,
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Grafica 9.11. Evolucion de la tasa de homicidios nacional,
de Matamoros y de Nuevo Laredo, 1990-2007.

Resulta tentador, a la vista de los aries en que se producen esos movi-
mientos bruscos en los indices de homicidio, asociarlos con algunos de los
episodios mds conocidos de la lucha del Estado mexicano contra el narco-
tralico, o las luchas de los narcotralicantes entre sit Ta muerte de Amado
Carrillo Fuentes v la ofensiva binacional contra los hermanos Arellano Fé-
lix en 1997, la detencion de Osiel Cardenas Guillén en 2003, No serfa ex-
trano, los desequilibrios en los mercados legales tenden a provocar espi-
rales de violencia que desaparecen con la misma rapidez una vez que se
establece un nuevo equilibrio.® No obstante, la estadistica —como la ma-
nejamos aqui— no permite aventurar una explicacion.

En el resto de las ciudades sucede algo muy similar (graficas 9.12 vy 9.13).
Nogales, San Luis Rio Colorado v Piedras Negras tienen mas de 130 000
habitantes; Tecate, Agua Prieta y Acufa tienen entre 50 Q00 v 150 000. Pare-
ce ser menos violenta la [rontera de Coahuila, con Lasas cercanas a la nacio-
nal, aungue es muy evidente la inestabilidad de la tasa de Ciudad Acuba.

No hace [alta extenderse mucho en el comentario. Es obvio que la ten-
dencia del conjunto no sigue 1a tendencia nacional. Tas tasas en cast todos

® Vease Blumstein (1995). También, para una discusion de las resis de Blumstein
véase Pearson-Nelson {2008).
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Gréfica 9.12. Evolucion de |a tasa de homicidios nacional, de Nogales,
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de San Luis Rio Colorado vy de Piedras Negras, 1990-2007.
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Grafica 9.13. Evolucion de la tasa de homicidios nacional, de Tecate,

de Agua Prieta y de Acufa, 1990-2007.
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los casos son mmucho mas altas ¥ no parece haber una correlacion entre
poblacian e indice de homicidio: las ciudades mas pequenias, como Agua
Prieta o Nogales tienen tasas tan altas como las de Nueve Larvedo, Tijuana y
Ciudad Juarez. Y de nuevo se observa una acusada inestabilidad, con cur-
ras cle forma dentada.

En resumen, a lo largo del periodo la tendencia en las ciudades de la
[rontera norte es distinta y en algunos casos contraria a la nacional. Aparte
de la ubicacion geogralica Lienen en comun un acelerado crecimiento de-
mogralico: la poblacién del pais crecio cerca de 30% entre 1990 y 2007,
pero las cludades de Ta [rontera norte crecieron entre 70 y 100%. Es razo-
nable pensar que eso influya también sobre la taga de homicidios y sobre la
delincuencia en general, porque implica la Negada de grandes volamenes
de poblacion migrante, fragilidad de los vinculos sociales, falta de recursos
de infraestructura urbana y de servicios... Acaso seria fructifero explorar
para este caso concreto la vigencia de alguna variacion de las tesis sobre
delincuencia, migracion y control social de Willlam Thomas y Robert L,
Park,” o del concepto de anomia en la definicién de Durkheim.*®

Lo fundamental, dicho todo lo anterior, es que son ciudades de fron-
Lera POrqUe presenian rasgos collnes colo conjunto ¢ue noe se aprecian
en las demas ciudades del pais. Por alguna razén, o por muchas, la [ronte-
ra entre México y Eslados Unidos se convirtio en un espacio en particular
violento a mediados de la década de Tos noventa, con tasas de homicidio
que 1o tienden a bajar, como la del resto del pais. Ta tendencia muestra que
es un fendmeno estructural ¥ nada indica que vaya 4 cambiar en el futuro
proximo.

Me detengo ahora en las dos regiones problematicas que habia apunta-
do paginas atras: la cuenca occidental del rio Balsas, en particular en el
oeste del estado de Michoacan, v la Sierra Madre Occidental en la zona en
que colindan Sinaloa, Durango ¥ Chihuahua.

Tienen varias cosas en comun ambas regiones. Las dos son zonas de
dificil acceso y muy mal comunicadas: no hay ninguna carretera de primer
orden que las cruce, y sulren de una alta marginalidad, segiin los indicado-
res que emplea el Consejo Nacional de Poblacion (Conapo); de hecho, son

¥ Para una primera aproximacién véanse Thomas (1966] v Park (1967,

“ En tiempos recientes se ha revivido el concepto de anomia en sus dos variantes,
la de Durkheim v Ta de Merron, ¥ se intenra darle una definicidn operariva, que permita
analisis estadisticos. Vease Passas v Agnew (1997).
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las unicas zonas del pais en que coinciden altos indices de marginalidad v
altas tasas de homicidio durante todo &l periodo.

Analicemos en primer lugar Michoacan, peniendo en contraste el indi-
ce de homicidios para las regiones de Infiernillo, Tepalcatepec, Tierra Ca-
liente v la costa, v el indice del estado de Michoacan descontando esa zona
(grafica ©.14).

La imagen es para ahorrar comentarios. La zona de Tierra Caliente v la
cuenca occldental del Balsas retine aproximadamente a 24% de la pobla-
cion y concentra alrededor de 50% de los homicidios de Michoacdn. La tasa
de homicidios de la zona triplica a la del estado. Es evidente que la violencia
disminuyo en esos municipios entre 1994 v 2000, pero a partir de entoncees
se estancd e ncluso repuntd higeramente, como en el resto de Michoacan,
Por ¢l namere de victimas, se trata sobre todo de los municipios de Apa-
tzingan, Lazaro Cardenas, Aguililla, lepalcatepec, Arteaga, Aquila, L lueta-
mo, Turicato, Tacambaro, La | luacana v Mugica.

[s una region poco poblada v muy mal comunicada, un espacio “cul-
turalmente vacio”, dice Bernarde Garcia: “La precariedad de su poblamien-
to se remonta a la época prehispanica... v desde entonces no ha habido
ningiin movimiento signilicativo para ocuparlo” {(Gareia Martinez, 2008

—a— [licrogcsn 0 caenes del Basas, —0— Cuenca del Balsas
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Fuente: elabcracion propia con base en datas del wue, 2009,

Grafica 9.14. Evolucion de la tasa de homicidios en Michoacan
(sin la cuenca del Balsas) v en la cuenca occidental del Balsas, 1930-2007.
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146 v ss.). Sin duda esa incomunicacion es un factor que explica los indices
de homicidio. Lin la region hay solo dos ciudades con mids de 100 000 ha-
bitantes, en los extremos: Apatzingan, comunicado con el centro del esta-
do, v Lazaro Cardenas, en la costa.

Se da un fenémeno muy similar en la parte alta de la Sierra Madre Oc-
cidental. Para hacerlo observable realizo la misma operacion en los tres
estados, para contrastar la tasa estatal sin la sierra con la 1asa de las regiones
serranas. En Sinaloa es la region noreste: municipios de Mocorito, Sinaloa,
Choix vy Badiraguato {gralica 9.15); en Durango, la region de la Sierra al
oeste del estado, en la [rontera con Sinaloa, municipios de Tepehuanes,
Santiago Papasquiaro, Tamazula, Pucblo Nuevo v Mezquital (grafica 9.16);
v en Chihuahua es la region suroeste, en colindancia con Sinaloa, tormada
entre otros pot los municipios de Batopilas, Chinipas, Guadalupe y Calvo,
Guachochi, Guazapares, Morelos v Urique (grafica 9.17).

Todos son municipios con poblacion escasa v muy dispersa. Bl mayor
de los del estado de Sinaloa, que lleva el misimo nombre, tiene aproximada-
mente 80 000 habitantes distribuiclos en 440 localidades: Sinaloa de Leyva,
la cabecera municipal, tiene poco mas de 5 000 habitantes. En Durango,
los municipios mas poblados de la region son Pueblo Nuevo, al sur: alrede-

—o— Sialoa (sin noreste) —— Reglon ~orese
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Fuente: elzboracion propia con base en datos del Nk, 2009,

Grafica 9.15. Evolucion de |a tasa de homicidios en Sinaloa (sin noreste)
y en la region noreste de Sinaloa, 1990-2007.
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Grafica 9.16. Evolucion de |a tasa de homicidios en Durango (sin la Sierra)
y en la region de la Sierra, 1990-2007.
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Fuente: elaboracion propia con base en datas del wee, 2009,

Grafica 9.17. Evolucion de la tasa de homicidios en Chihuahua
{sin la frontera con Sinaloa) y region de la frontera con Sinaloa, 1990-2007.

@ F]. COLEGI( \;ﬁ'ﬁ
Wl DE MEXICO 7.



PAMNDRAMA DEL HOMICIDIC BN MEXTCC 325

dor de 40 000 habitantes en 195 localidades, ¥ Santiage Papasquiaro, tam-
bién con unos 40 000 habitantes distribuidos en mas de 50 localidades. In
Chihuahua sélo tienen mds de 30 000 habitantes los municipios de Guada-
lupe v Calvo, con mas de 660 localidades, ¥ Guachochi, con mas de 200
localidades (y 60% de poblacién tarahumara).

Se puede apreciar con perfecta claridad el mismo fendmeno que en el
occidente de Michoacan: una region relativamente pequena y bien delimi-
Lada tiene, en todos los casos, 1asas de homicidio considerablemente mayo-
res que el resto del estado, durante todo el periodo. En Sinaloa, los muni-
cipios de la region noreste que hemos separado tenen 9% del total de la
poblacion y concentran alrededor de 20% de los homicidios del estado; la
region de la Sierra en Durango, con 14% de la poblacién, concentra entre
30 ¥ 40% de los homicidios; de modo similar, en Chihuahua, los munici-
pios de la zona limitrofe con Sinaloa retinen aproximadamente a 6% de la
poblacian y entre 20 v 30% de los homicidios.

Como en ¢l caso de Michoacan, se trata de una region muy mal comuni-
cada. Algunas zonas, como la cuenca del rio Chinipas, “dependen casi exclusi-
vamente del tren, o de avionetas, para su contacto con el exterior” 1! Eso tiene
consectiencias, obviamente, sobre la estructura politica v el orden social. Algu-
nas de ellas son conocidas: “El aislamiento de 1a zona —sigue Bernardo Gar-

cla
sas aclividades asociadas a ello, y es lama que en este sentido subsiste como
uno de los espacios mas criticos del pais” (Garcia Martinez, 2008: 2293,

Ia ha hecho muy propicia para el cultivo de planias ilegales y las peligro-

RECAPITULACION

Cs posible ver muchas otras cosas en la estadistica de homicidios. Para un
estudio sociolégico seria indispensable anotar, por ejemplo, que los indices
de feminicidio son muy variables en el pais, lo mismo que las edades de las
victimas: en las ciudades tiende a haber un perfil mas joven, con elevadas
Lasas de vielimizacion para el grupo de edad entre 15 v 19 afos, mientras
gue en el campo el perlil es mas adulto, con tasas muy allas para mayores
de 40 afos. No obstante, esta primera aproximacion a la distribucion terri-
torial permite conclusiones importantes.

! “Lis el tnico caso que subsisie en México de lugares donde los pocos automévi-
les que hay han side llevados en tren” {Garcia Martinez, 2008: 228-2203,
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Fn el periodo, la tasa nacional de homicidios disminuyd de manera
sistematica v no es sencillo encontrar una explicacion convincente. Si pensa-
mos en factores generales, que afectan por igual al conjunto del pais, habria
que considerar, entre otros, el cambio demografico: al disminuir el creci-
miento de la poblacién a partir de los afios ochenta se reduce también el
peso relative de la poblacion joven, la cual suele aportar en todo el mundo
la mayor proporcion de victimas de homicidio. También habria que pensar
en la progresiva estabilizacion de la poblacion urbana: aunque sigue habien-
do [uertes movimientos migratorios dentro del pais —en particular hacia las
ciudades del norte v algunos municipios de las zonas conurbadas de Guada-
lgjara v el Dhistrito Federal— solo un tercio de Tos municipios con mas de
250 000 habitantes experimentd un crecimiento poblacional superior a 50
por cienta.

No hay una correlacion estricta entre crecimiento de la poblacién ur-
bana e indice de homicidios, De nuevo, parece pesar mucho mas el factor
seografico. No obstante, si es apreciable en varios casos el impacto de un
crecimiento explosivo de la poblacién: Benito Juarez v Solidaridad, en
(QQuintana Roo, Cuautitlan Izcalli, Chimalhuacan, Tuxtla Gutiérrez o el con-
junto de las ciudades de la [rontera norte.

Los estudios clasicos sobre migracion de la escuela de sociologia de
Chicago, de Thomas (1966) y Fark (1967), sugerian una correlacion entre
migracidn y delincuencia por ¢l debilitamicnio de los recursos de control
social: desaparicion de vinculos comunitarios, pérdida de referentes, ete.
En particular, tenfan en mente la migracion internacional, Es una conjetura
verosimil ¥ que puede sostenerse en algunos casos. 1.0s trabajos recientes,
sin embargo, no permiten una conclusion definitiva. '

Ll analisis territorial sugiere que hay al menos cuatro contextos distin-
tos, que requieren explicaciones diferentes. [n primer lugar, el homicidio
rural en las zonas mas densamente pobladas del centro y sur del pais, muy
probablemente asociado a disputas agrarias y conflictos familiares, también
con indices relativamente altos de violencia doméstica: ése ha venido dismi-
nuyendoe en los aliimoes 20 anos, de manera muy acusada. Parece razonable
asociar ese descenso al [in del reparto agrario en 1992 y a una intensilicacion
de Tos lujos migratorios a las ciudades y especialmente a Estados Unidos.

"2 8in ir mis lejos, los ndices de homicidio entre la poblacion lgiina en Fsrados
Unidoes no son mucho mayores que Tos de 1a poblacian en gemeral, v s apreciablemente
menares a los de la poblacian afroamericana. Véase Martinez, 2002,
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Sigue habiendo diferencias considerables entre regiones: siempre es
mucho maés alto el indice de homicidios en los municipios rurales de Gue-
rrero que en los de Yucatan, por ejemplo. Con todo, parece razonable espe-
rar que en el futuro proximo se mantenga la misma tendencia a la baja en
la mayor parte del territorio si continna la emigracion y no hay alteraciones
importantes en la estructura productiva del campo.

En segundo lugar, esta el homicidio urbanoe: con un perfil mas joven,
de 1asas mas altas e inestables en ciudades con [uerte crecimiento de la po-
blacién o ubicadas en puertos y zonas de transito intenso, como Acapuleo,
Mazatlan, Tapachula, Benito Judrez. Mucho mds bajas vy estables, en cam-
bio, en ciudades vigjas y de crecimiento moderado como Mérida, Jalapa,
Veracruz, Ledn y Puebla. Podemos esperar que en el futuro proximo dismi-
nuya v se estabilice 1a tasa de homicidios conforme lo hagan también los
flujos migratorios, que parecen ser una de las causas o al menos un factor
que contribuye a incrementar los indices de violencia; no obstante, lo pro-
bable es que influyan cada vez mas sobre el conjunto, y en particular sobre
las ciudades mayores, los mismos factores que afectan el indice de homici-
dios en las ciudades de paises industrializados: desempleo, designaldad,
delincuencia juvenil, mercado local de drogas, elcétera.

No hay una correlacion consisiente entre pobreza y violencia. No obs-
Lante, los estudios recientes sobre patrones wbanos de homicidio y crimen
violento si sugieren la inlluencia de la desigualdad en combinacion con el
crecimiento explosivo del consumo de drogas v la disminucion de oportu-
nidades laborales, cuyo conjunto explica en parte la concentracion de los
delitos violentos en los harrios margmales v guetos de las ciudades, tanto
en LFuropa como en Lstados Unidos (Smith y Zahn, 1999).

[n tercer lugar hav que contar con el homicidio en las ciudades de la
frontera norte: tasas muy altas, crecientes y muy inestables, seguramente
asociadas tanto al crecimiento demografico como al conjunto de traficos, v
a los mercados informales e ilegales de la zona fronteriza. No cabe ser opti-
mistas respecto a su futura evolucion puesto que no es probable que cam-
hien mucho los factores estructurales e institucionales que parecen estar en
el origen de la violencia actual: puede desacelerarse el crecimiento demo-
gralico, pero seguirda habiendo una poblacicn [otante considerable, en
transito a Estados Unidos; puede haber una mejor coordinacion entre las
policias mexicana y estadounidense, pero no e probable que se modili-
quen las politicas fronterizas que han favorecido Ta organizacion actual de
los mercados de frontera,
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Fimalmente estan las dos zonas problematicas de Michoacdn v la Sierra
Madre Occidental. Tienen en comun la pobreza, la incomunicacion y las
altisimas tasas de homicidio. Sin duda, la precaria presencia del Estado y el
aislamiento favorecen que se recurra a la violencia, aparte de que son zonas
particularmente aptas, por eso, para el cultivo v procesamiento de drogas.
En ambos casos, la orografia ha hecho siempre muy dificil su integracion
con el resto del territorio. No es probable que cambie eso en el [uwuro in-
mediato, es decir, seguirdn siendo regiones complicadas.
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SECLRINDAT MACIONAL Y SEGLURIDAD INTERIOR

INTRODUCCION

Durante la primera década del siglo xx1 el Partido Accion Nacional (pax) ha
tenido bajo su responsabilidad al Cjecutivo federal. ; Qué balance podemos
hacer de su gestién sobre derechos humanos?

Antes de responder recordemos que al sistema politico mexicano, con-
trolade por el Partide Revolucionario Institucional (Pri) entre 1929 v 2000,
se le caracterizd como autorilario, entre olras razones, porgue comelio rei-
terados y sistemiticos abusos contra los derechos humanos y por la ausen-
cia de rendicion de cuentas al respecto. Con la llegada del ran a Ta Presiden-
cia en el ano 2000 se anticipaba un cambio de fondo por su histérico
compromiso con la ética v porque el respeto a los derechos humanos fue
una de las promesas de campana del candidato Vicente Fox. Fn palabras de
un organismo de derechos humanos, se esperaba que los gobiemos del par
tenminarian con el “patron de conducta de violacién, negacién v encubri-
miento” (1rw, 2006: 1, 78).

No fue asi. En los afios que han controlado la Presidencia Vicente Fox
v Felipe Calderén han perpetuado la cultura de la impunidad v el encubri-
miento. Fox pactd con el viejo régimen y le olorgo una amnistia de facto a
los perpetradores de abusos. Calderdn continug con esa politica utilizando,
para ello, una estrategia de indilerencia y silencio. En suma, el panismo ha
ignorado o negociado los derechos humanos como una metalora de lo su-
cedido con una transicion descarriada.

Una frase que captura la esencia de esa politica es la de “piadoso olvi-
do”. Fue utilizada por Vicente Fox en su discurso de toma de posesion para
pregonar su compromiso con ¢l cambio e ilustra la metamorfosis que vivie-
ron €l v su gobierno. Aqui revisamos las causas de esta politica v las conse-
cuencias que tuvo para la wransicion democratica v la seguridad nacional,
Con ese fin, pondremos especial atencion en la manera en la cual las élites
negociaron el enfrentamiento del pasado autoritario.

EL COMPROMISO DEL PAN

El pan v su candidato a la Presidencia en 2000, Vicente Fox, hasaron su
campafia electoral en la idea del “cambio, entendido come un cambio de
régimen, no solo de partido gobernante” (Ortega Ortiz, 2008: 236). En la
narrativa que construyd ¢l primer gobierno panista, con €l se terminaria
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el régimen autoritario y serfa ¢l principio de una era democratica donde se
respetarian todos los derechos.' ra una retérica creible por la historia del
panismo y porque en el grupo cercano a [ox habia miembros destacados
del movimiento de los derechos humanos en México.” Todo hacia suponer
que comenzaba el final de una era de impunidad (1w, 2006: 6).

La creencia se reforzaba porque, mas alla del interés del ran por los
derechos humanoes, habia consideraciones tan practicas como las obliga-
ciones de México con un nuevo gobicrno democrdtico, la deuda con el voto
uttl y el compromiso historico y moral con la izquierda civica. Revisémoslo
en ese orden.

En la actualidad, para que un gobierno se incorpore a la comunidad
internaciomal, debe comprometerse a respetar los derechos humanos. En
procesos recientes de democratizacion, este discurso ha sido parte integral
de las transiciones v ha condicionado la actuacion y las estrategias de los
gobiernos v las élites politicas (i.e., los militares, los dirigentes opositores,
la 1glesia).”

Bl México panista no fue la excepcion v en el Plan Nacional de Desarro-
{la 2001-2006 el gobierna de Fox asegura que “México ha decidido empren-
der una transformacién prolunda que consolide, en la practica y en con-
gruencia con el pleno goce de los derechos humanos, el pacto lederal, la
vida republicana y la vocacion democratica® (Poder Ejecutivo Federal,
2001: 127). En ¢l ano 2023 México serfa una “nacién plenamente demo-
crética” que ofrecerfa a sus ciudadanos “oportunidades de desarrollo huma-
no integral y convivencia basadas en ¢l respeto a la legalidad y en el gjerdi-
cio veal de los derechos humanos” (Poder Ejecutivo Federal, 2001: 37} To
mismo pasaba en la politica exterior: la estrategia del gobiermo seria promo-
ver la “democracia ¥ los derechos humanos” como hases fundamentales del
“nuevo sistema internacional” (Poder Cjecutivo Federal, 2001: 60).

Un compromiso tan explicito v tajante tenia, como requisito previo, la
investigacion v el castigo de los abusos a los derechos humanos cometidos
durante el viejo régimen (Hrw, 2006: 73). Asi lo interpreté Human Rights
Walch con lo cual, al [irmar y ratilicar diversos tratados internacionales, el
gohierno mexicano habia contraido la “obligacion” de “prevenir las violacio-
nes” v de “investicarlas y enfuiciarlas™. Esto eraasi porque “no hay prevencion

- Para un analisis sobre la importancia de la narradiva politca en procesos de tran-
sleldn véase Moon (2007),

* Lin particular Mariclaire Acosta Urquidi, Adollo Apuilar Zinser v Jorge Caslafieda,

*véase, por ejemplo, [urrell (1999); lievino (2004).
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efectiva” en ¢l futuro sin “investisacion v castigo” del pasado. Ademas, “los
I’stados tienen la obligacion de informar al publico sobre las violaciones que
tuvieron lugar” {1rw, 2003; 7 [cursivas del originall). El gobierno del pax
asumio explicitamente la obligacion:

...1a construccidn de [unal politica integral [de derechos hwmanoes debe] co-
menzar por hacer una revision de nuestra experiencia historica. No se puede,
ni se debe, ocultar la verdad: en Meéxico hemos vivido periodos que dejaron
una secuela de agravios, de victimas de delitos que [ueron cometidos en abuso
del poder o al ampara de éste v bajo el cohijo de la impunidad. a las que se les
debe encantrar un cauce de reconciliacion y de justicia, (Gobierno de la Repli-

blica, 2002)

Desde esta perspectiva, enfrentar los abusos del régimen previo confir-
maba la seriedad del compromiso con el cambio desplegada por el equipo
de Fox durante la campana. Tomar ese camino tenia, como atractivo adicio-
nal, rodear al nuevo gobierno panista del halo asociado a los derechos hu-
manos los cuales, desde la segunda mitad del siglo xx, han sido uno de los
mecanismos de legitimacion de [ormas de gobierno y de evaluacion de las
élites gobernantes (Guilhot, 2005: 1),

Habia consideraciones mds mundanas y pragmadticas. Fox llegaba con
deudas politicas contraidas con los votantes del centro y centro-izquierda
que habian votado por €l cuando se enfrentaron al dilema de votar o no por
el pri (Moreno, 2006; 55). Segun los calculos de Alejandro Moreno, en las
elecciones presidenciales de 2000 entre 1 900 000 v 3 millones de votantes
identificados con la izquierda otorgaron su voto a Fox con tal de “sacar al
PRI de los pinos” (Moreno, 2003: 180-192).

Fox cortejo con emperio el voto nitil. [ra evidente que el candidarto de
la izquierda, Cuauhtémoc Cardenas, no tenia posibilidades e éxito. Sufra-
gar por el AN suponia, de acuerdo con esta logica electoral, darle “utilidad”
al volo con la intencion de terminar con siete décadas de gobiernos priistas.
A cambio de ello, Fox prometié incorporar algunos temas de la agenda
politica de la izquierda. Como 1o sostiene Reynaldo Ortega Ortiz, “Fox hizo
Namamientos continuos por un volo estralégico, subrayo gque era esencial
ampliar su coalicion mas alld del voto panista, porque el PAN No tenia votos
suficientes para derrotar al pPri” (2008: 237). El planteamiento era atractivo;
se avanzaria en la transicion con la alternancia v se castigaria a los respon-
sables de torturar, asesinar y desaparecer personas,
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Fl momento era politicamente favorable. Como lo han demostrado di-
versas investigaciones, los periodos de transicion son propicios para enca-
rar al régimen previo v establecer las bases de las nuevas democracias.”
Ademas, la medida era politicamente popular. [n julio de 2002, enfrentar
al pasado tenia el respalde de 67% de la poblacién que pensaba que se
debia “investigar, perseguir y castigar cualquier ilicito de los funcionarios,
incluyendo a ex presidentes”?

La conselidacion de la democracia en México Lambién exigia la incor-
poracion plena de la izguierda soctal, politica, militar, intelectual y civica a
las reglas de un sistema democratico.” Enfrentar ¢l pasado lo facilitaria.
Hagamos aqui una breve pausa conceptual. Hay procesos de democratiza-
cign abruptos en los cuales som posibles los brotes de violencia, ¢l radica-
lismo y la eliminacian de los represores. Fn las transiciones prolongadas el
desmantelamiento del régimen autoritario se extiende durante décadas v la
democratizacién, apertura y liberalizacion son menos violentas —mas mo-
deradas— porque resultan de continuas negociaciones entre el gobierno y
la oposicion (Loaeza, 2000a). México vivio una transicién prolongadisima
durante la cual los gobiermos del pr1 reprimieron opositores, en su mayoria
de izquierda (Middlebrook, 1986: 127). Es decir, en México si hubo vio-
lencia v se cometieron atrocidades durante la transicion.

Na solo eso sino que, como lo han demostrado Kevin J. Middlebrook
y Reynaldo Ortega Ortiz, la violencia opositora Mevo a sucesivas relormas
electorales que transformaron al pais desde 1963 (1986, 2008). Al mismo
tiempo, la ruta electoral forzé, de manera inevitable, un entendimiento
entre los politicos de izquierda y derecha, y permitic las victorias en gobier-
nos locales, legislativos y, finalmente, en la Presidencia. Asi pues, por dife-
rentes motivos, al iniciar el siglo 30 el pav tenia una deuda con la izquierda,
v ajustar cuentas con el pasado era una forma de pagarla.

“Weéase Hayner (20020, v desde un punto de vista mas critico, véase el estudio de
Stanley Cohen (1995).

T Reforma, L1 de julio de 2002,

® A diferencia del Parido Accién Nacional, que aglutina a prandes seclores del
electorado identificados con el centro v la derecha desde 1939, los grupos de tzquierda
en Méxica han seguido caminos distintos para manifestarse politicamente. |lasta el dia
de hoy, algunos sectores de la izquierda prefieren manifestarse mediante €] use de la
violencia, otros se aghltman £ OTgaNizaciones cindadanas v al gUNOS 3¢ oTganizan por
medio de los canales institucionales v 1os partidos politicos. Véanse, por ejemplo, Orte-
ga Orriz (2008); Olvera (2001); Prud’homme (2003).
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Hacerlo incrementarfa la autoridad moral del primer gobierno panista.
La moralidad en procesos de democratizacion, advierten Guillermo O'Don-
nell ¥ Philippe C. Schmitter, “no es tan veleidosa y silenciosa como lo era
cuando Maguiavelo escribis sus oportunas maximas de prudencia politica;
los actores politicos en la transicion deben satisfacer no sélo intereses vita-
les sino también ideales vitales —estandares de lo que es decente v justo”
(1986a: 30). De ahi que en las transiciones politicas, “la estrategia menos
mala. .. es reunir el coraje personal y politico para enjuiciar a agquellos acu-
sados de graves violaciones de derechos humanos durante el régimen pre-
vie”. Verdad y justicia lorman pane del imperativo moral v disuasivo del
“nunca mas” segin ¢l cual evidendiar, v de ser posible castigar, las atrocida-
des pretéritas evitan su repeticion {Cohen, 1985: 19), Asf o advirtid Hu-
man Rights Watch al gobiemo de Vicente Fox: investigar, enjuiciar ¢ infor-
mar al publico sobre las violaciones de derechos humanos del pasado derivan
del deber que tiene el Estado de prevenir futuras violaciones (1w, 2003 7).

Ademas de todas estas razones, [rancisco José Paoli Bolio (subsecreta-
rio de Desarrollo Politico de la Secretaria de Gobernacion de 2000 a 2003)
reflexiona que “el presidente Vicente Fox gano la silla con 2 millones y
medio de volos mis que el candidato del rri. Esta condicion lo legitima de
manera suliciente para permitirle realizar cambios importantes, incluso an-
tes de tomar [ormalmente las riendas del poder” (2008). Lo obvio nunca se
materializé. El gobierno de Fox quedd atrapado en las dudas e indelinicio-
nes que lo Nevaron a adoptar una solucion a la mexicana: simular que ha-
bria verdad ¥ justicia mientras concedia una amnistia de facto.

LOS TITUBEOS DEL FOXISMO

Vicente Fox no puede escudarse tras la ignorancia. Una y otra vez hablo
sobre el tema. Lo hizo como candidato v como Presidente. Tal vez por ello
conté, en una primera etapa, con el apoyo de los [amiliares de las victimas
de atrocidades. buena parte de la comunidad intelectual y de la izquierda
civica, organizaciones civiles de derechos humanos e incluso con el Partido
de la Revolucion Democrdtica (PRD), entre olros.

El dia que ocupo la Presidencia, Fox asumio los siguientes compromisos:

México no sera va mas referencia de descrédito en materia de derechos huma-

108, Vamos a ]JI'Dt('Jg't‘.T}DS CoImo nunca, a I'ESDCIHT].OS COomo mulecd v a consoli-
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dar una cultura que repudie cualquier ¥iolacion y sancione a los culpables. .
ninguna relacion con el pasadoe es saludable si no estd fincada en la verdad. Sin
sustituir a las instancias de procuracion e imparticion de justicia, me propon-
go abrir lo que ha permanecido cerrado en episodios sensibles de nuestra
historia reciente e investigar lo que no ha sido resuelto. mediante wa instan-
cia que atienda los reclamos por la verdad de la mayoria de los mexicanos
{Tox, 2000).

Verdad y justicia son conceptos que integran del discurso [oxista que
también incluia a la corrupeidn en la enumeracion de las avrocidades del
pasado. En su discurso de toma de posesion agrego:

La corrupcion ha dejado exhausta la credibilidad social en el gobiemao... Tales
excesos mantienen en la agenda publica el reclamo social de restituir autori-
dad moral al ¢jercicio de gobiemo... Los grandes corruptos del pasado, del
presente v del futuro rendiran cuentas; no habra para ellos borrén v cuenta
nueva. No habrd piadoso olvido. .. (Tox, 2000 |cursivas del autor]).

La amnistia estaba descartada. Solo [altaban los planes precisos y las
disposiciones legales, las [unciones normativas y las instituciones gue cuni-
plirfan con la palabra empenada. Entonces empezaron, en el circulo inter-
no de Fox, los desacuerdos v 1os conllictos de interes que rellejaban: af el
poder que conservaba la ¢lite autoritaria que no habia sido desmantelada;
bl Tas divisiones al interior del nuevo gobiemo sobre el tema, v ¢] la disper-
sion v falta de agenda comun del movimiento de derechos humanos, nacio-
nal ¢ internacional.

La élite autoritaria siguid la estrategia de aliarse con un bloque de
panistas que interpreto de manera diferente la frase de Fox sobre el “pia-
doso olvido”, pues eso se convirtio en el objetivo, Para este bloque, escu-
drifiar el pasado arriesgaria la consolidacion de la democracia porque se
haria caso a resentidos dvidos de venganza que exacerbaban el conllicto
y alentaban la polarizacion. Es decir, abrir viejas heridas pondria en ries-
go la gobernabilidad y la estabilidad institucional. Lo mejor era enterrar
lo pasado.

Ejemplifican lo anterior dos senadores emblematicos del pri y el pay,
Fernando Gutiérrez Barrios y Diego Fernandez de Cevallos. E1 5 de octu-
bre de 2000 subid a tribuna Gutiérrez Barmos, ¢l termible ex titular de la
Direceion Federal de Segaridad. Para él, las amrocidades ocurridas fueron el
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desenlace de un “clima irreductible que generd una atmaostera cargada de
tensiones”. Ln ese marco, ¢l gobiemo se limité a preservar el orden institu-
cional y el ejército a cumplir con el “sentido jerdarquico de su estructura
organica en base a los valores de la disciplina y la lealtad”. Para él, el Lsta-
do v sus agentes tenian la “responsabilicad de preservar la estabilidad de
la nacién”.

Ese mismo dia el “jele” Diego dio catedra de elocuencia. Sobre la masacre
del 2 de octubre de 1968 lamento la muerte de los estudiantes disidentes y
de los agentes del estado, en particular los militares. Sefalé —con el indice
levantado, suponemos— que “no fue en vano la pérdida de esas vidas de
jovenes v de soldados, su eriminal sacrificio produjo, con immenso dolor,
enormes benehcios que hoy todos distrutamos”. Bl senador del rav se pro-
nuncio en contra de abrir el pasado porque seria una forma de “explotar
facciosamente ¢l dolor de un pueblo” para luego susurrar la advertencia:
“traer a valor presente los odios y resentimientos del pasado no sera cierta-
mente un proceder justiciero”. Los abusos del pasado debian contrastarse
con los “beneficios” de la democracia presente. Dicho esto vino el veredic-
to: llame a forralecer nuestras “instituciones para que jamas volvamos a
vivir esa degradante realidad”.”

No [altaron los intelectuales dispuestos a acompaniarlos en su razona-
miento, ni guien escribiera que los gue impulsaban el conocimiento de la
verdad y la exigencia de justicia en “mas de un caso lestan impulsados] por
el resentimiento ¥ la venganza antes que por la intencion de reconstruir un
tejido social profundamente dafiado por los conflictos del pasado” (Loaeza,
2000b: 95-96). In su retuerzo vinieron personalidades de otros paises
como ¢l ex jefe de gobiemo espanol, lelipe Gonzdlez, quien por razones
poco claras, v que no ha hecho publicas, abogs por hacer a un lado las
atrocidades. Tste punto de vista fue imponiéndose al interior del gobierno
de Fox.

Quienes pensaban diferente fueron perdiendo fuerza. Mariclaire Acos-
ta, subsecretaria de Derechos Humanos y Democracia de la Secretaria de
Relaciones Exteriores entre 2001 y 2003, hizo un diagndstico muy preciso:
quienes desde la sociedad civil buscaban verdad y justicia “nunca se enlen-
dieron” por lo que “debilitaron sus respectivas causas™. Las “dilerencias
llegaron a ser muy aparentes en los primeros anos del gobierno de Fox

7 Sesion publica ordinaria de la Camara de Senadores, del jueves 3 de octubre de
2000 (<wrwsenade gob.mxs).
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[sobre] como confrontar ¢l legado de la represion v el abuso a los derechos
humanos” (Acosta v Lnnelin, 2006: 96). In otras palabras, y por motivos
que merecen una reflexion independiente, esta corriente nunca logré esta-
blecer un frente conjunto o una agenda comun.” Cso se reflejo en los me-
dios de comunicacion.

Veamos ahora lo que sucedia al interior del Ejecutivo federal. Fox era
consclente de que estaba comprometido a “hacer algo” con el pasadoe repre-
sor y corrupto. Sabla que era politicamente mas costoso ignorar el tema
gue alrontarlo porque era observado con gran atencion por la comunidad
internacional. Su reaccion lue posponer la decision mientras que su equipo
se dividia en dos blogues con visiones que replicaban lo que sucedia en la
sociedad (Aguayo Quezada y Trevino Rangel, 2007: 719; Acosta y Ennelin,
2006: 100).

Uno estaba formado por quienes, si hien carecian de nexos histéricos
con el panisio, habian construide su carmvera politica en la sociedad civil,
en el movimiento de derechos humanos o en la promocion de la democra-
cia. Para este grupo, encabezado por Adolfo Aguilar Zinser y Jorge Casta-
fieda {comisionado de Orden v Respeto y secretario de Relaciones Exterio-
res, respectivamente) el primer paso consistia en conocer la verdad sobre las
atrocidades comelidas contra los derechos humanos en el pasado y los ac-
Los de corrupeion (Aguayo Quezada y Trevino Rangel, 2007: 718). Su pro-
puesta [ue una comision de la verdad.

El otro estuvo contormado por panistas, como el secretario de Goberna-
¢ion, Santiage Creel, quien, como sehala Mariclaire Acosta, “dirigio la ofen-
siva en contra del proyecto” de una comision de la verdad (Acosta y Frinelin,
2006: 100}, In lugar de eso, Creel propuso una fiscalia especializada que
funcionaria “dentre de las instituciones”, deslindando responsabilidades in-
dividuales por los abusos cometidos sin perturbar el funcionamiento de las
instituciones y sin amenazar la consolidacion de la democracia (Aguayo
Quezada, 2001d). De acuerdo con su visién, una comisién de la verdad po-
dia desencadenar una “indiscriminada caceria de brujas” contra los perpetra-
dores de crimenes del pasado, algunos de los cuales “eran todavia poderosos

® Una variable que hasta ahora no ha side atendida pero que pudo haber contri-
buido a la desorganizacion de los movimientos de derechos humanos agrupados en
torno al tema del enfrentamiento del pasado tiene que ver con Ia falta de recursos,
Como lo advierte Revnaldo Ortega Orriz, las insuficiencias de los grapos politicos de
izquierda no solo rienen que ver con su ideclogla sino con la falta de dinero (2008:
267 261).
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y conservaban mportantes posiciones en ¢l Congreso”. Expaner a los cri-
minales significaria “perder cualquier apovo para las importantes reformas”
come la necesaria para modificar el “sistemna wibutario” (Acosta y Lnnelin,
2006: 100).

Fue una batalla librada en un escenario construido con las indefinicio-
nes de Fox. Entre el viernes 1 de diciembre de 2000 v junio de 2001, los
argumentos de Aguilar Zinser ganaron lerreno.” Rechazaba la [iscalia por-
que podria lerminar en impunidad por los obstaculos gue enlrentaria: el
poder que alin conservaban los presuntos responsables, las insuliciencias
del sistema judicial que podia ser intimidado o corrompido, v el hecho de
que algunas de las atrocidades tueron perpetradas por agentes secretos o
grupos paramilitares cuya relacion con el Estado no habia sido claramente
establecida (Aguayo Quezada y Trevifio Rangel, 2007: 719).

Aguilar Zinser respaldo mucho esta idea porque embonaba con uno de
los objetivos que se fijé como comisionado de Orden ¥ Respeto: conocer,
para desmantelar, el sistema institucional que planeaba, coordinaba v eje-
cutaba las atrocidades —y que luego borraba las evidencias de éstas. Lo-
grarlo era fundamental para las politicas de seguridad nacional del nuevo
régimen que. de acuerdo con el proyecto de Aguilar Zinser, se hasaria en el
respelo a los derechos humanos 1

Las principales organizaciones internacionales de derechos humanos
apoyaron la Comision de la Verdad. Kaw Gilmore, en nombre del secretario
general de Ammistia Internacional, escribio al presidente Fox que:

..experiencias bien concebidas e implementadas muestran, sin lugar a dudas,
gue las Comisiones de la Verdad son un importante complemento a la institu-
clonalidad de los Estados de Derecho, v promueven, sin superponerse ni
transgredir preceptos juridicos basicos, el correcto funcionamiento de dicha
institucionalidad. Creemos asi que una Comision de la Verdad en México pue-
ce constituir un avance en el proceso de profunda transformacién de aquellas
estructuras v entidades que deben garantizar el vespeto elicaz v no sélo decla-
rativo o retérico, de los derechos fundamentales.

¥ Comisiom de la Verdad. Propuesta, s/f. Archivo privado de Adolfo Agnilar Zinser.

" Esta idea se funda en el archive personal de Adolfo Aguilar Zinser v en las con-
versaciones que Serglo Aguayo Quezada sostuvo con €l entre diciembre de 2004 y mayo
de 2005,

- Carta de Kate Gilmore, en representacion del secretario general de Amnistia ln-
ternacional, al presidente Vicente Vox, Londres, 15 de aposto de 2001.
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José Miguel Vivanco, director ejecutivo de Human Rights Watch, se
dirigié a F'ox para expresarle el “mas entusiasta apoyo a la formacion de una
Comisién de la Verdad para investigar graves violaciones a los derechos
humanos ocurridas en el pasado en México”, Frente a los cuestionamientos
del senador panista, Diego Fermmandez de Cevallos, v del secretario de Go-
bernacién, Santiago Creel, Human Rights Watch advirtio:

Entendemos que la Comision de la Verdad cuenta con abierta aposicién —in-
clusa dentro de su administracidn— por pare de aquellos que temen que
pudiera socavar la luncion de las instituciones encargadas de administrar jus-
licia en Mexico. .. La hisqueda de la verdad en torno a los abusos ocurridos
durante gohiernos anteriores no es una cuestion de venganza politica o cacerfa
de brujas... 1a historia ha demostrado que las comisiones de la verdad no
socavanl los mecanismos judiciales existentes, sino que por el contrario, los
fartalecen. 2

Fox parecié inclinarse a favor de esta opcion v, en abril del 2001, Agui-
lar Zinser fue designado coordinador del proyecto Comision de la Verdad v
posicionamiento del nuevo Cisen (Centro de Investigacion y Seguridad Na-
cional). Tres académicos preocupados con los derechos humanos [ueron
invitados para apoyarlo en la elaboracion de una propuesta para delinir el
luncionamienta y delimitar una estrategia.™

La decision parecia firme porque Fox nombro a un grupo para darle
seguimiento a su decision: Santiago Creel, secretario de Gobhernacion; Ra-
mon Murioz, jefe de la Oficina de la Presidencia para la Inmovacion Guber-
namental; Rodolfo Llizondo, coordinador de la Oficina Presidencial para la
Alianza Ciudadana; y Marta Sahagun, en ese momento todavia vocera y
titular de la Coordinacion General de Comunicacién Social de la Presiden-
cia de la Republica {(Aguilar Zinser, s/f.a).

En junio de 2001, los académicos v Aguilar Zinser hicieron su pro-
puesta, la cual tenia dos brazos: uno para las violaciones graves de derechos
humanos y oo para los casos emblematicos de corrupcion econdmica, cada
uno con plena autonomia (Aguilar Zinser, s/[.b). El presidente Fox anuncio

- Carta de José Miguel Vivanco, director gjecativo de Human Rights Watch, al
presidente Vicente Fox, Washinglon. DC, 21 de agosto de 2001,

- Los académicos eran Serzio Aguayo, José Antonio Crespo y Clara Jusidman.
Carta de Adollo Aguilar Zinser a Santiage Creel, secretario de Gobernacion, ciudad de
Meadco, 18 de junio de 2001 iAguilar Zinser, 2001,
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la creacion de las comisiones en su primer informe de gobierno, el 1 de
septiembre de 2001, Durante los tres meses siguientes {de septiembre a
noviembre de 2001}, hizo una amplia consulta publica con las organizacio-
nes civiles involucradas en ambos temas, con el movimiento de derechos
humanos, v con los familiares de las victimas de atrocidades, para estable-
cer una agenda conjunta que permitiera establecer la metodologia a seguir
v los casos a ser investigados (Aguilar Zinser, s/[.b).

Las comisiones tendrian un mandato delinido y un periodo de 1raba-
jo delimitado: del 1 de enero de 2002 al 31 de diciembre de 2003, con
una posible prérroga de un ano. Al [inal entregarian un informe (Aguilar
Zinser, s/f.a). E1 19 de junio de 2001 en una reunion efectuada en Tos
Pinos, el presidente Fox aprobé el proyecto.'! Hasta ahi llego el estuerzo,
Fl Presidente se atrincherd en el mutismo. Nunca se estahlecieron las co-
misiones ¥ “la comunidad de derechos humanos nunca fue consultada”
{Acosta v Cnnelin, 2006: 100). Otros asuntos empezaron a inundar la
agenda del nuevo gobierno durante su primer afio, Uno de ellos, priorita-
rio, era la reforma fiscal.

EL PACTO Y EL MONTAJE

Era imposible sacar ¢l pasado de la agenda piblica: lo mantenfan los [a-
miliares de Tas victimas, algunos medios y académicos, y organizaciones
de derechos humanos. Fox encontro la via de escape en la ambigaedad
mexicana. Fstablecio una fiscalia especializada con nombre largo y man-
dato gelatinosa (Hrw, 2008: 35). Con ¢l tiempo supimos que en el tras-
fondo estaba un pacto con el vigjo régimen para construir un “piadoso
olvide®.

Quienes han estudiaco las transiciones de los ultimos 30 afios han
observado que los actores involucrados pueden llegar a pactar {(de manera
implicita o explicita) la manera de conducir el gobierno garantizando los
intereses de las partes (O Donnell y Schmilter, 1986h: 38). Estos acuerdos
o enlendimientos se dan cuando la transicion es abrupta por el colapso del
régimen autoritario, cuando hay un cierlo sentido de wrgencia por estabili-

“*1a evidencia de dicha reunién se encuentra en la Carra del consejero Adolfo
Agnilar Zmser al secretario de Gobernacion, Santiago Creel Miranda, del dia 18 de junio
de 2007 (0s9/061/01).
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zar la situacion politica y disminuir la incertidumbre v cuando prevalece
una situacion de conflicto en la que ningune de los grupos (los autoritarios
o la oposicion democrarica) puede imponerse (O'Donnell v Schmitter,
1686h: 37: Loaeza, 2000a: 97).

El panismo establecié una nueva modalidad: se entendio con los auto-
ritarios pese a que la transicién no fue abrupta, sino bastante prolongada,
pese a que no habia sentido de urgencia pues la situacicén politica durante
el gobierno panista era predecible y estable, pese a que la popularidad del
presidente Fox era muy alta, y aungue tampoco existia una siluacion de
corllicto o incertidumbre en la que ¢l gobierno del pan tuviera que garan-
tizar su supervivencia haciendo concesiones al vigjo régimen. Lo hicieron
por creer que era la mejor forma de lograr las retonmas estrucrurales que
requerian ¢l respaldo del viejo régimen. Al final, se quedaron sin las refor-
mas que buscaban, minaron la legitimidad democratica del nuevo régimen,
erosionaron la incipiente rendicién de cuentas v la transparencia, y revita-
lizaron al autoritarismo.

Tampoco pudieron sepultar el pasado que sigue brotando una y otra v
otra vez. El olvido es imposible porque la represion v las desapariciones
ocurridas durante el régimen previo eran un recordatorio constante de la
impunidad y la ausencia del Estado de derecho que caracterizan al México
del siglo xxi. Se sucedieron los acontecimientos y revelaciones.

El 19 de octubre de 2007 se encontrd muerta en su olicing a Digna
Ochoa y Placido, destacada detensora de derechos humanos. Pese a que
investigaciones posteriores estahblecieron que tue un suicidio, las primeras
nterpretaciones sobre su deceso mdicaban que habfa sido asesinada. Fsto
obligs al presidente IFox a “tomar mds seriamente sus responsabilidades en
el campo de los derechos humanos” (Acosta ¥ Cnnelin, 2006; 100). Una
reaccion del sobierno panista fue liberar a los campesinos ecologistas Ro-
dolfo Montiel ¥ Teodore Cabrera el 7 de noviembre de 2001, presos de
conciencia reconocidos por Amnistia Internacional, a los que Digna Ochoa
habia deflendido.

Por esas mismas [echas, una serie de reportajes exhibieron la displi-
cencia de la Comisidn Nacional de los Derechos Humanos (CxDH) en el
asunto de los desaparecidos (Zarembo, 2007; Aguayo Quezada, 20014,
2007h, 2001¢). Con frecuendia se olvida que ¢l 18 de septiembre de
1990 Ta cxivH cred un Programa Especial sobre Presuntos Desaparecidos,
pero habfa frenado sus investigaciones v ocultado informacian. Cuando
se difundié su irresponsabilidad, la ¢NDH se puso a trabajar frenética-
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mente v “saco de la congeladora” la investigacion sobre “la guerra sucia”
{poF, 2001a).

Lse fue el origen de la recomendacion 26/2001 del 27 de noviembre de
2001, Después de diez anos de investigacion, informo que de los 532 ex-
pedientes de queja, solo en 275 casos “a las personas reportadas como
desaparecidas se les conculcaron sus derechos a la seguridad juridica, a la
libertad e integridad personal v a la adecuada delensa”. En 97 expedientes
s6lo encontré “algunoes indicios que por si mismos resulian insulicientes,
juridicamente hablando para concluir la existencia de desaparicion [orza-
da” y en 160 casos la “desaparicion lorzada no se logro acreditar”. Para
atender esos cagos recomendo a la Procuraduria General de la Republica
(pcR) designar a un hscal especial (por, 2007a).

Fsa recomendacion fue presentada ante el Presidente en una ceremo-
nia pensada para impactar por su simbolismo, pues fue realizada en el Pa-
lacio de Lecumberri, la antigua carcel de los presos politicos. Fox respon-
dio en ese mismo acto que atendia la recomendacion v que creaba una
fiscalia especial con un nombre interminable de mas de 30 palabras,'” En
apariencia era un parteaguas: México tendria una fiscalia legal creada por el
ombudsman nacional lo que evidenciaba el “lirme compromiso” del go-
bierno con los derechos humanos (vor, 2001h). Era un montaje.

Fue un mal augurio gue el Acuerdo de creacion de la Fiscalia Especial
para Movimientos Sociales y Politicos del Pasado (Femospp) empezara jus-
tificando el descarte de una comision de la verdad. Para ¢l gobierno toxista,
“el orden juridico mexicano no conhere atribuciones al titular del Poder
Fjecutivo federal para crear organismos publicos auténomos o instancias
extrainstitucionales que estén por encima de los procedimientos que mar-
ca la ley para calificar una conducta como violatoria de los derechos huma-
nos o como delito” (por, 2001b). Una excusa legalista desprendida del
miedo que les causaba la posibilidad de una institucion que actara con
independencia.

Lo paraddjico es que aun cuando desecharan la Comisidn, lerminaron
dando a la Fiscalia awribuciones propias de las comisiones de la verdad. En
el Acuerdo se dice que las “investigaciones™ que llevarian a cabo serian para

=% “Fiscal Especial para la Alencion de Hechos Probablemente Constitutivos de
Delitos Federales Comelidos Directa o Indirectamente por Servidores Pallicos en Con-
tra de Personas Vinculadas con Movimientos Soclales v Politicos del Pasade™ (Carrillo
Pricto, 2002,
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la “dehida integracion de averiguaciones previas que deriven de denun-
cias... en razon de sucesos probablemente constitutivos de delitos” v “per-
seguirlos cuando proceda”. Sin embargo, también se le mandataba para “co-
nocer la verdad”, “sanar viejas heridas” y “establecer nuevos pactos, todo a
partir de una reconciliacion que respete la memoria” (por, 2001b). En otras
palabras, la Fiscalia serfa un agente del Ministerio Publico que investigaria e
integrarfa averiguaciones previas, pero también serfa una comision de la
verdad que busearia la verdad v la reconciliacion (vor, 2001b). Ast lo conlir-
maria €l 4 de enero de 2002 Ignacio Carrillo Prieto, designado Fiscal Espe-
cial: no solo encontraria “justicia para todos”, sino gue irfa “al encuentro de
las verdades historicas que reclama la salud de Ja Repuablica™ (2002).

Las ambiciosas metas eran imposibles de lograr porque ¢l gobierno
panista ya habia pactado con la élite priista la impunidad de los represo-
res ¥ de los corruptos a cambio de apoyo para reformas econdmicas o
administrativas que obedecian a intereses politicos de corto plazo. Rubén
Aguilar, ex vocero presidencial, v el ex secretario de Relaciones Cxteriores,
Jorge G. Castatieda, lo confirman cuando aseguran que el presicdente Fox
accedio a las exigencias del pri: *nada de comisiones de la verdad, perse-
cuciones, investigaciones”, nada de meterse en “los terrenos de la corrup-
cién v de acusaciones a [uncionarios del pasado, por ejemplo la cuenta
secrela de Salinas” (Aguilar y Castaneda, 2007: 27, 117, 131 y 126). Al-
[onso Durazo, secretario particular del entonces Presidente, apuntald esa
interpretacion:

Fra obligada una alianza con el rri, pues el pan v el resto de los partidos de
oposicion no sumabarn la tuerza suficiente para impulsar cambios estructura-
les... Pero leso cancelaria la lucha contral las practicas politicas del pasado
que la sociedad deseaba superar... Al optarse por una Fiscalia v no por una
Comision de la Verdad, el presidente estaba mandando un gesto muy relevan-
te de compromiso con los priistas. (Durazo, 2006: 69-76)

El propio [iscal especial. Carrillo Prieto, sostuvo, ya [uera del cargo, que
en el ano 2006 la Femospp [ue wtilizada como moneda de cambio para que
los priistas apoyaran a Felipe Calderén para ocupar la Presidencia (Diaz,
2008: 53},

Segin la evidencia conocida, Santiago Creel tue quien prepard el terre-
no para eliminar la Comisién de la Verdad. F1 24 julio de 2001, en ¢l edifi-
cio central del pri, donde se reunis con el Comité Ljecutivo Nacional (CER)
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de ese partido, afirmé que “cualquier conducta del pasado que presuponga
alguna frregularidad, un hecho ilicito, se tratard v se desahogara por la via
de las instituciones”, Reconocia que habia otras opciones, pero éstas, dijo,
son “‘sumamente riesgosas porque sabemos generalmente cuande empie-
zan pero no cuando acaban” (Gardufio, 2001). La postura de Creel ha sido
explicada como un intento por evitar un conflicto con los poderes facticos,
cuando también inlluyé su deseo de ocupar la Presidencia en 2006.

El pacto de impunidad resultaria costoso para el pan. De acuerdo con
tedricos como O'Donnell v Schmiter (1986b: 38), en las transiciones se
negocian los pactos con el objetivo thimo de no *dafarse muluamente”. El
PaN si curnplio pero el vigjo régimen le fallo porque nunca cumplio con su
compromiso de hacer reformas estructurales con o cual lastima al pay,
Denise Dresser 1o captd v en su momenta eseribia que la decision de San-
tiago Creel (v el panismo} “fue un acto de ngenuidad profunda, va que
penso que si abandenaba la Comisién de la Verdad conseguinia la anuencia
de los priistas, cuando la estrategia del pr1 fue la de meterle el pie al Presi-
dente para regresar a Los Pinos” (Carrasco, 2003).

El paN terminé sacrificando el aporte que hubiera podido hacer a la
consolidacién democratica y se reconcilio con el antiguo régimen autorita-
rio, lo que [acilité la recuperacién del rri. Santiago Creel tampoco gano las
elecciones internas. Falta que revisemos la [orma en que la impunidad se
hizo posible.

LA AMNISTIA DE FACTO

Ll entendimiento del pav v el viejo régimen llevé a una ammistia de facte
construida sobre los desaciertos del fiscal seleccionado, sobre una serie de
medidas politicas v juridicas adoptacdas de manera paralela y sobre la des-
unién de quienes deseaban enfrentar el pasado.

Empecemos con el nombramiento. El [iscal especial dependia de la
Procuraduria General de la Repuablica (pGr), cuyo titular era el general Ra-
[ael Macedo de la Concha. Este era un militar en activo (con licencia) y, por
tanto, estaba hajo las drdenes del secretario de la Delensa, cuya institucion
era una de las que debian ser nvestigadas por la Femospp. Esto signiticaba
que aquellas investigaciones en las cuales el presunto responsable tuera
integrante de las fuerzas armadas, dependerian en vdltima instancia de un
militar (Macedo de la Concha). Ll conflicto de interés se agravaba porque
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Macedo de Ta Concha trabajo, durante su juventud, en la Secretaria de Go-
bermacion bajo las drdenes de Fernando Gutiérrez Barrios, quien dirigio
durante muchos afios la Direccion Federal de Seguridad, uno de los orga-
nismos responsables de la represion, v quien en 2000 se opuso como sena-
dor al enfrentamiento del pasado.

Otra dimension fue que el fiscal Ignacio Carrillo Prieto siguio estrate-
gias juridicas equivocadas que hicieron concluir a Human Rights Walch
que su [racaso era “absolulamente previsible™ (Hiw, 2008: 335). Revisemos
la alirmacién con mas detalle. El Fiscal concentro su Lrabajo en el asesinato
de estudiantes en 1968 y 1971 y en las desapariciones lorzadas. En ¢l pri-
mer caso optd por utilizar el concepto de genocidio para definir Ta muerte
deun grupo de estudiantes ¥ para acusar a los presuntos vesponsables de las
matanzas. La opinion del Fiscal era que ¢l asesinato de estudiantes buscaba
“destruir un grupo nacional” (PerR/FEMOSPE/Q] 1/2002: 8708) que compartia
“un complejo de vinculos materiales v espirituales™ (Per/FEMOsPR/01 1/2002:
8711} Sin embargo, hubo voces antorizadas que pensaban diferente, De
acuerdo con el derecho internacional de derechos humanos, afinma Human
Rights Watch (2006: 92). “el delito en cuestion no constituyé genocidio”.

Fn cuanto a las desapariciones forzadas, 1a Femospp eligio procesar los
casos comao privacion flegal de la Tibertad. El problema con ese conceplo es
gue, segin la Comision Mexicana de Delensa y Fromocion de los Derechos
Humanos, “el codigo penal parece indicar que el crimen |el de la privacion
ilegal de la libertad] solo puede ser cometido por particulares, o por actores
estatales que no actien en calidad de tales” (Hrw, 2006: 97).'" Es dectr, esta
estrategia ignora que en la mayorfa de las desapariciones los responsables
actuaron can la autorizacion o apovo del Estado, no como particulares.

Ambas estrategias fueron cuestionadas por académicos y organismos ci-
viles. Ll [scal insistia en que actuaba guiado “por la serenidad que requieren
las mas altas causas nacionales” v, convencido de lo que hacia, contraataco a
sus detractores. .. con costosos desplegados caracterizados por lo farragoso
del razonamiento y la tortura de la sintaxis. Del 31 de mayoe de 20035 al 25
de mayo de 2006 la Femospp gasto cerca de 2 441 000 pesos en 56 desple-
gados, 43 de los cuales [ueron usados para [ustigar a jueces, periodistas y
columnistas ¢riticos.” Pero mas alla de las polémicas publicas 1o relevante
estd en que al final, la Fiscalia no logro condena alguna (Hrw, 2006: 6).

" Véase Lambien or) (2008,
 Splicitud e informacion 0001700066106,
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Debe también reconocerse que la Fiscalia fue bloqueada de varias for-
mas. Ll 15 de marzo de 2002, el gobiemo mexicano ratifics la Convencion
sabre la lmprescripribilidad de los Crimenes de Guerra v Lesa |lumani-
dad, que establece en su articulo primero que los crimenes contra la hu-
manidad son iimprescriptibles “cualquiera que sea la fecha en que se hayan
cometido”™. 5in embargo, el Senado interpuso una declaracion interpretativa
para sefialar que “GUnicamente [se] consideran imprescriptibles los crime-
nes que consagra la Convencion cometidos con posterioridad a su entrada
en vigor para México” (Aguayo Quezada y Trevino Rangel, 2007: 733). En
otras palabras, lo hecho antes de 2002 no seria womado en cuenta. Algo
similar ocurrio cuando México ratifico en abril de 2002 la Convencion
Interamericana sobre Desaparicion Forzada de Personas; inclufa una reser-
va para que los militares no fueran juzgados por tribunales civiles. Asf, ¢l
legislativo neutralizaba o excluia gran parte de los casos que la liiscalia
estaba investigando.

[stas convenciones apuntalaron el trabajo del Poder Judicial que fue
rechazando los casos de la Fiscalia argumentando que no constituian geno-
cidio, que estaban insuficientemente fundados o que los crimenes ya habian
prescrito. En términos practicos la Fiscalia tenia que compatibilizar los ca-
s0s con la legislacion nacional y convencer a los jueces del peso de las obli-
gaciones internacionales de México. Ello suponia empujar la “legislacién
penal mexicana hacia nuevos horizontes™, lo que obligaba a superar doctri-
nas y habitos que “sirvieron durante décadas para la perpetracion de Ta
cultura de Ta impunidad” (Hrw, 2006: 97). Ta Fiscalia no pudo hacerlo por
sus propias limitaciones v por la oposicion de las bancadas del pan v el PRI

Iin esta historia, los militares jugaron un papel destacado. Iin el discur-
s que pronuncié el dia en que se anuncio la creacion de la Femospp, Fox
sefialo que “nuestras [uerzas Armadas... son las primeras en honrar las
instituciones, en reconocer que nadie debe estar por encima de la ley y que
hacer justicia no desacredita a un Ejército” {Presidencia de la Republica,
2001} En los hechos, la colaboracion de los militares con la Femospp [ue
virtualmente nula (Hrw, 2006: 863. Fs cierto que la Procuraduria de Justicia
Militar inicio sus propias invesligaciones sobre casos de desapariciones, pero
nunca dieron resultados. Por ejermplo, en julio de 2004, ¢l juez cuarto de
Justicia Militar, Domingo Arturo Salas Mufioz, exculpo al general Arturo
Acosta Chaparro por el homicidio de 22 campesinos en Guerrero durante
la “guerra sucia®, Tl juez decretd aute de libertad en favor del general por
desvanecimiento de datos (Aranda, 2004).
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Ante las derrotas juridicas, ¢l fiscal especial anuncio que se lanzarfa al
“encuentro de las verdades historicas”. Lna forma de lograrlo fue con “li-
neas telefénicas de acceso gratuito”, que permitivian la “comunicacion di-
recta del Fiscal con la sociedad” (Fiscal especial para Movimientos Sociales
v Politicos del Pasaco, 2002). El supuesto era que habiia victimas dispues-
tas a narrar sus historias sin las limitaciones impuestas por los procesos
ministeriales. Sin embargo, tiempo después se inlormé que “debido a pro-
blemas de indole presupuestal no [ue posible contar con la instalacion de
medios de recepeion de inlormacion y atencion ciudadana, como lo es una
linea especial de acceso grawuito™

Pese al tropiezo, ¢l 25 de febrero de 20035, Carrillo Pricto anuncio que
estaba elaborando un intorme historico que formaba “parte de la otra vertien-
te que tiene la Fiscalia, que no sélo es 1a penal, sino la de entregar a la sociedad
un testimeonio historico, de la memoria™ (Barajas, 2006). Il informe no fue
presentado, como se prometio, en diciembre de 2005, pero se filtré a la pren-
sa en febrero de 2006. La reaccién oficial la dio el procurador general de la
Republica Daniel Cabeza de Vaca. Con Carillo Priero sentado a su vera decla-
16 que “los recientes contenidos difundidos en diversos medios de comunica-
cion sobre esle tema carecen de validez, puesto que no han sido presentados
de manera [ormal por el ciudadano Fiscal™. El Fiscal dio una explicacion que
lo retrata de cuerpo entero: “[iirar [los materiales] no es precisamente desapa-
recerlog, sino socializarlos™ Y concluyd: “en realidad nunca hay un documens-
to definitivo, porgue la verdad es una construccion” (Carrillo Pricto, 20063,

Tiempo después, lo que se crefa que era el texto definitivo fue simple-
mente “subido” a la pdgina de la por ¢l 18 de noviembre de 2006 (Aguayo
Quezada y Trevifio Rangel, 2006). La Per también colgd un escueto comu-
nicado aclarando que recibio el documento y lo remitid al Instituto Nacional
de Ciencias Penales (Inacipe), para su “analisis v estudio juridico” (pGR,
2006a). Un dia después, el procurador general anadié una curiosa adverten-
cia: la dependencia a su cargo “no puede avalar el wabajo del fiscal... ni
tampoco la labor de una fiscalia, cuando el trabajo no ha pasado por alguna
instancia de revision” (citado en Aguayo Quezada y Trevino Rangel, 2000).

En realidad, el documento es un inflorme juridico “deriv|ado] estricta-
mente de los hechos consignados™ (rar, 2006b: 10). En ese lexto aparece un
reconocimiento expreso del fracaso de las estrategias legales de la Femospp:
“a veces la verdad resefiada en el informe no ha sido suhiciente para conse-

=5 Solicitudes de informacion 1700066206 v 1700066306,
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guit reunir los clementos necesarios conforme a nuestro sistema procesal
penal, para poder realizar la consignacion ante los tribunales v enjuiciar a
los responsables” (PCr, 2006b: 8),

Otra vertiente de esta historia es la politica de opacidad seguida por
los gobiernos panistas. En el discurso, Fox le dio la “bienvenida a una
era donde la verdad no se escatima a nadie, en donde se levanta el man-
to de la obscuridad y se abre lo que estaba cerrado” (Presidencia de la
Republica. 2001). Para ello ordend a la Secretaria de Gobernacion que
“Lransliriera”™ al Archivo General de la Nacion {acy) “la wotalidad de los
archivos, expedientes, documentos ¢ inlormacian en general que lueron
generados por las extintas Direccion Federal de Seguridad y Direccion
General de Investigaciones Politicas y Sociales, que actualmente se ern-
cuentran bajo custodia y conservacion del Centro de [nvestigacion y
Seguridad Nacional” (poF, 2001b). In junio de 2002 cerca de 80 millo-
nes de documentos fueron depositados en el acn. Lstos avances serian
luego apuntalados por la recién creada Ley Iederal de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica Gubernamental (1rTarrs) (Trevifio Ran-
gel, 2007).

De hecho, 90% de la informacion que la Femospp utilizé para [unda-
mentar juridicamente sus casos proviene de archivos, buena parte de los
cuales estan depositados en el AGy. Es importante lener en mente que la
Fiscalia v el acn son entidades lederales, por lo que la trrar los obliga v
el Tnstituto Federal de Acceso a la Tntformacion (Fan tiene facultades para
supervisar sus acciones en materia de transparencia, Cuando se revisa en
detalle lo sucedido en este campo se hace evidente que la Fiscalia y al acn
ignoraron a la 1FTarpa v al TraL (1revinio Rangel, 2007).

Ll articulo 14 de la Lrratpe estipula que la informacion sobre casos de
violaciones graves de derechos humanos o crimenes de lesa humanidad no
puede clasificarse como reservada. Pese a esto, el acy ha hecho inaccesible
esta informacion. Su argumento —también legal— es que ello se justifica
durante las investigaciones de la Fiscalia pues la LFTAlrG indica que no pue-
de hacerse ptiblico nada que perjudique la persecucion de delitos, la im-
particion de justicia o las estrategias procesales en procesos judiciales (Tre-
vifio Rangel, 2007). Al momento de terminar este texto hay cerca de 300
archivos reservados, lo que significa que se nos priva de informacion sobre
es0s asuntos. N1 justicia, ni verdad.

Fl articulo 32 de la 1 Fraire también establece que el acn debe organizar
y catalogar los archivos para poner a disposicion del publico una guia sim-
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ple de sus sistemas de clasihcacion, Ta mitad de ellos no estd indexada
ademas de que su consulta esta sujeta a la discrecionalidad del acx. Un
caso delicado es el de los archivos de la extinta Direccion Federal de Segu-
ridad, cuyo control estd en manes de un ex mando de la misma organiza-
cion, Vicente Capello (1rw, 2003: 15). El antiguo régimen se reprodujo en
el nuevo v los antiguos custodios del secreto oficial son ahora quienes deci-
den como hacerlos publicos.

Aunque no [orma parte de esta investigacion, debe mencionarse con
brevedad el papel que desempenaron en este proceso las organizaciones
de derechos humanos y de victimas. Algunas organizaciones aceplaron,
al menos al principio, la creacion y el desemperio de la Fiscalia Especial.
Ast ocurtid, por ¢jemplo, con Human Rights Watch, quien senalaba, en
2003, que “la falta de progreso en las investigaciones no se debe a la
falta de compromiso, ni se puede explicar simplemente... por las caren-
cias dentro de la propia fiscalia. Ll problema general reside, mas bien, en
el hecho de que el gobierno mexicano no haya suministrado a la Fiscalia
Especial el apovo necesario para hacer su trabajo” (1rw, 2003: 3). Por
otro lado, algunos grupos de victimas respaldaron las cuestionables es-
trategias juridicas del Fiscal distanciandose de la opinién de otras orga-
nizaciones.

Por otro lado, hubo una falta de coordinacion que debe verse en el
cortexto mas amplio del impacto que tuvo la aliernancia en los grupos de
la sociedad civil. Creyeron que con la llegada del panismo a la Presidencia
se accederia, de manera automitica, a practicas democraticas y de vespeto
a los derechos humanos. Como lo sugiere Paoli Bolio (2008), “muchos
pensaron que al llegar a la Presidencia un partido distinto al que goberno
por siete décadas, las cosas cambiarian. Después de ocho anos, puede de-
cirse que buena patte de las acciones publicas se realizan siguiendo cano-
nes priistas, aunque con bisofia impericia”. En el dlimo de los casos el
hecho es que la Fiscalia no llego a ser la institucion que desmontaria la
impunidad dislrutada por los violadores de los derechos humanos. Fue
parte de la amnistia de facto.

LA [NDIFERENCIA

En su informe anual de 2007, Amnistia Internacional resumid el balance de
los gobiernos del pav frente a los derechos humanaos de la siguiente manera:
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Fl presidente Vicente Fox concluyd su mandato sin cumplir el compromiso de
su gobierno de poner fin a las violaciones de derechos humanos v la impuni-
dad, que siguieron siendo generalizadas... El 1 de diciembre, Felipe Calderén
juré su cargo como presidente |después de un controvertido proceso electo-
rall, sin contraer un compromiso claro de tortalecer la proteccidn de los dere-
chos humanes. Tl nombramiento del gobernador del estado de Jalisco como
seeretario de Gobernacion [ministro del Interior] lederal fue motive de pre-
ocupacian debido a que, mientras desempend el cargo de gobernador, no -
piclio ni castigd violaciones graves de derechos humanos cometidas en Jalisco

(Amnistia Internacional, 2007).

Hasta fimales de 2009, Calderon mantuve malterada la politica de n-
diferencia adoptada por Fox, lo que demostraremos tomando como indica-
dor el manejo de la herencia de la Femospp.

Unos meses después de comenzar el nuevo gobierno, en marza de
2007, el procurador emitié un Acuerdo para abrogar el Acuerdo que habia
dado origen a la Fiscalia Especial porque su mision habia sido cumplica;
realizé “investigaciones histéricas v documentales” y “presentd el informe
detallado de las investigaciones” (por, 2007). De ahi que “una vez presen-
tado el informe inal”, consideraron “oportuno orientar los esluerzos de la
Procuraduria a la atencién de otras demandas ciudadanas™ (por, 2007). Y
empezo el desmantelamiento pese a gue jamds evaluaron la calidad del in-
forme ni aceptaron sus conclusiones.

Asi pues, la ror decidio que Tas “averiguaciones previas y procesos pe-
nales pendientes pasen al conocimienta de otras unidades administrativas
de la Procuraduria”. in cuanto al personal, el fiscal especial queds a “dis-
posicion de la Oficina del Procurador General de la Republica”, los agentes
del Ministerio Publico fueron puestos a disposicion “de la Direccion Gene-
ral de Servicio de Carrera de la Procuraduria de Justicia Federal” v el resto
del personal a la Oficialia Mayor. Los recursos materiales serian reasignados
por la Olicialia Mayor “de conlormidad con las necesidades del servicio”
(previa autorizacion del procurador general}. Y, para que no quedara duda,
se derogaron “las demas disposiciones que se opongan a lo previsto en el
previsto Acuerdo”™ (por, 2007).

La mejor herencia dejada por la Femospp fueron los archivos acumu-
lados que, en el Gltimo dia de gobiermo de Fox, tueron entregados a la ror,
Fstamos hablando de dos colecciones: Ta ministerial, que mcluye los docu-
mentos que todavia tiene bajo llave ¢l Ministerio Pablico en alguna de sus
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averiguaciones, v el archive histarico, integrado por unos 22 000 docu-
mentos ordenados cronoldgica v tematicamente (Aguayo Quezada, 2008).

Ll 28 de junio de 2007, con el respaldo del Colectivo de Andlisis por
la Seguridad con Democracia (Casede), los autores de este texto solicitamos
a la PR, entre otras cosas, una lista detallada que incluvera el titulo, fecha
de clasificacién, registro o captura, descripcion, uso y preservacion del
contenido, de todos los documentos que la Fiscalia Especial recibio o reco-
pilé de las dilerentes instituciones involucradas durante sus procesos de
investigacion, del 27 de noviembre de 2001 al 26 de marzo de 2007.7 El
objetivo era evitar que el acervo documental “desapareciera”, se extraviara
o desperdigara.

Fl dia 5 de julio de 2007 recibimos la respuesta: “personal de diversas
areas de la Procuraduria General de la Republica se encuentran realizando
una revision meticulosa de la compilacion de referencia, a fin de organizar-
la v clasificarla. .. Por lo anteriormente sefialado, esta Coordinacion Gene-
ral se encuentra imposibilitada juridica y materialmente para proporcionar
la informacion” (pow, 2007).

El barroco lenguaje dejaba sin respuesta nuestra solicitud pese a que
ello correspondia a las obligaciones de transparencia que la Fiscalia debio
haber cumplido durante su [uncionamiento como lo establece 1a Ley Fede-
ral de Transparencia y Acceso a la Inlormacion Pablica Gubernamental y el
Reglamento de la Lriarg. Debido alo anterior, sometimos a consideracion
del Instituto Federal de Acceso a la Informacion Pablica un recurso de re-
vision (2790/07). El 24 de octubre del 2007 ¢l pleno del ka1 ordend a la
PGR Tealizar una busqueda exhaustiva de toda la documentacion para que
se hiciera publica.

Seis meses después, el 13 de diciembre de 2007, la por concluye que
“no se localizé ningun tipo de listas de informacion administrativa, manua-
les de lineamientos o procedimientos de organizacion v operativos v ade-
cuado funcionamiento de los archivos a que alude el peticionario”™. Y “des-
pués de haber realizado una busqueda exhaustiva en los archivos v
expedientes. . en particular en la documentacion relativa a los recursos [i-
nancieros de la extinia Fiscalia, se concluye la no existencia de algiin docu-
mento vo registro relacionado con la informacion soliciiada de la extinta
Fiscalia”. Kate Doyle tuvo razon cuando advirtio que la Fiscalia no sirvio
para clurificar el pasado, smo mas bien “para identihcar ¢l material mas da-

- Solicitud de intormacion 0001700112107
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fino y peligroso que hay en los archivos a fin de removerlo para siempre”
(Doyle, 2006: 52-53).

[xisten otros ejemplos que confirman que el panismo ha seguido una
politica deliberada de “piadoso olvide”. Revisaremos brevemente los casos
de Rosende Radilla Pacheco v el Examen Periodico Universal de las Nacio-
nes Unidas. Rosendo Radilla fue detenido por un retén militar en 1974, en
el estado de Guerrero, y hasta la [echa se encuentra desaparecido. Fl caso
agold todos los cauces institucionales internos y en noviembre de 2001 [ue
presentado ante la Comision Interamericana de Derechos Humanos (o).

El gobierno del pan argumento ante la Comision Tnteramericana que
“ha adoptado diversas medidas tendientes a investigar los hechos ocurridos
en el pasado, tales como la creaciom de lTa Femospp v la apertura de los ar-
chivos que contienen documentacion oficial”. Con fundamento en ello, ¢l
gobiemo mexicano argumento que debia “agotarse el recurso interne dispo-
nible” antes de recurrir a la Comision v, por tanto, su posicion era que debia
rechazarse la peticion de los familiares de Rosendo Radilla (cipi1, 2003).

El asunto avanzo en la medida en la cual fracasaba la Femospp. Maria
Sirvent, abogada de la Comision Mexicana de Defensa v Promocion de los
Derechos Humanoes (CvrpHD) que leva el caso, considera que “uno de los
requisitos |para llegar ala Corte| es el agotamiento de los recursos internaos.
Creo gue la C1bH queria darle al Estado una oportunidad de si esa Fiscalia
[Ta Femospp] iba a luncionar o no. No es hasta que cierca la Fiscalia cuando
la Comuigion Tnteramericana emite ¢l informe de fondo” (citada en Diaz
Brisefio, 2008).

Fn marzo de 2008 ¢l asunto Negd la Corte Interamericana de Derechos
[ lwmanos. Durante la audiencia ante ese organismo, Miguel Sarre, en cali-
dad de perito experto, fundamenté ante la Corte la “falta de imparcialidad
¢ independencia de los tribunales militares. Asi pues, las victimas no tienen
recurso alguno frente a las resoluciones de la justicia militar y por tanto el
recurse de amparo como mecanismo para su proteccién es sumamente
cuestionable™ (cmproH, 2009).

Fl gobierno de Felipe Calderon respondio delendiendo los mecanis-
mos que hicieron posible los abusos:

Es preciso que la jurisdiceion militar se mantenga como estd, ya que negarle la
posibilidad de actuacion a la justicia militar en casos similares a éste, serfa
afectar la disciplina militar. Fn referencia al recurso de amparo para las victi-

mas en los procesos de justicia nilitar, referidos por el perito Miguel Sarre, el
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secretario de Gobernacion defendio su adecuacion y pertinencia en el proce-
dimiento miilitar. Aunado a lo anterior, el Estado mexicano rechazo el Informe
de la Femospp practicamente e su totalidad (cupepH, 2009),

El secretario de Gobernacion, Fernando Gomez Mont, fue en represen-
tacion de México v sefialé que “seria incorrecto que la Corte Interamericana
juzgue a México por hechos que sucedieron afos atras, ya que el México de
hoy es distinio al de ayer™ (cvorod, 2009). Mds bien, cuando se habla de
impunidad, el México de hoy sigue pareciéndose al de ayer.

En [ebrero de 2009, como parte del Examen Peridgdico Universal, el
Consejo de Derechos Humanos de Naciones Unidas presentd un informe
sobre la situacion de los derechos humanoes en México. El informe contiene
91 recomendaciones al Fstado mexicano. Fl gohierno de Felipe Calderon
aceptd 83 de éstas v se reservo ocho para analizar y responder. Lna de éstas
es que ¢l gobiemo restablezca la “[Fiscalia Especial para Movimientos Socia-
les y Politicos del Pasado o... una oficina similar, para enviar una clara se-
fial en la lucha contra la impunidad” (Cencos, 2009).

El 11 de junio de 2009, durante la XI sesién ordinaria del Consejo, el
gobierno de Calderon emitié una respuesta complementaria a las recomen-
daciones lormuladas durante el Examen Periddico Universal. En ella inlor-
mo sobre los avances en las 83 recomendaciones aceptadas, pero rechazo
las relacionadas con el Tuero militar, el arraigo y el reestablecimiento de la
Femospp. En relacion con ésta ultima, ¢l gobiermo de Calderon dio las si-
guientes justihcaciones;

En novienbre de 2006, 1a Procuraduria General de 1a Republica. .. remitio a la
Coordinacion General de Investigacién de la Subprocuraduria de Investiga-
cién Especializada en Delitos Federales (<1 de la propia por todas las indaga-
torias pendientes de la Femospp. La cal cuenta con las mismas facultades que
la Temospp en materia de investigacion y persecucion de delitos, aunadas a
olras mds, por lo que con dicha waslado, se siguio el curso de las investigacio-
nes y se dejaron a salvo los derechos de las vietimas. La car ha continuado las
averiguaciones previas y los procesos penales, realizando diligencias para es-
clarecer los hechos v recabanda declaraciones de ofendidos, testigos y perso-

nas a quienes se les atribuye el caracter de indiciados (vru, 2009},

Sobre la verdad, ¢l gobierno de Calderon afirmo que el Archivo Gene-
ral de la Nacion contenia toda la “informacion relevante sobre el pasade™
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Desde esta 1ogica, el acceso a la verdad historica estaba garantizado pues ¢l
AcN, afirmo el gobierno panista, *ha dado acceso a 6 846 documentos v
tarjetas de dichos expedientes en 2002, a 13 709 en 2003, a 7031 en
2004, a 11 183 en 2005, a 7 635 documentos en 2006, a 3 523 en 2007 vy
a7 822 en 2008" (rru, 2009). Es evidente la falta de disposicién para hacer
un halance sobre los desaciertos y fracasos en el enfrentamiento del pasado.
En los hechos, el pax ha concedido una amnistia de [acio a los violadores de
derechos humanos.

CONCLUSIONES

Fl caso del enfrentamiento con ¢l pasado ejemplifica la politica de los dere-
chos humanos de los gobiernos panistas y el cauce que tomé una democra-
cia de mala calidad: compromisos politicos incumplidos, un discurso vacio
de contenido, la perpetuacién de la impunidad.

A los gobiernos panistas se les ha facilitado seguir esta politica porque
las personas y grupos de la sociedad interesados en el tema han carecido de
una agenda comun que les permila materializar sus demandas de hacer
justicia v conocer la verdad. Frente a ello, jqué puede hacer la sociedad?
Una respuesta exige, como primer paso, revisar cudles lueron los errores
comelidos por aquel sector de la sociedad interesado en el wema para, con
esa base, esbozar algunos elementos que permitan la elaboracion de una
agenda viable para ¢l futuro.

Fl primer error fue idealizar la democracia. Se creyd que con la alter-
nancia en la Presidencia el nuevo régimen asumiria como politica de Usta-
do el vespeto a los derechos humanos. No fue asi. In el nueve régimen
sobrevivieron un buen namero de los uses y costumbres del autoritarismo
priista, en particular la impunidad y la simulacion.

El segundo ohsticulo fue la escasa coordinacion entre las victimas v sus
[amiliares, las organizaciones de derechos humanos, nacionales e internacio-
nales, y activistas e intelectuales vinculados con el asunto. En consecuencia,
no salié un mensaje claro y directo. Cada una de las partes involucradas Llenia
una agenda particular con temas prioritarios, que en ocasiones se contrapo-
nian. De manera muy esquemndtica, habia, por gjemplo, intelectuales intere-
sados en conocer primero 1o que pasd para ast dar paso a posteriores estrate-
gias de justicia. Tas organizaciones de las victimas, en contraste, impulsaban
una estrategia basada en el castigo a los culpables de los abusos para asi,
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posteriormente, conocer la verdad de lo ocurrido. Fs decir, Tos objetivos fi-
nalmente eran similares, pero habia divergencias en la forma de alcanzarlos.

De lo anterior se desprende una falta de estrategias claras para negociar
con el gobierno las medidas que debian adoptarse. Quienes preferian en
una primera erapa el conocimiente de la verdad impulsaron una comision
de la verdad, que eventualmente daria pie a investigaciones judiciales,
(Quienes eligieron como primer paso el castigo de los culpables apoyaron,
al menos al principio, la creacion de la Fiscalia.

Estos obsldculos siguen estando presentes y diliculian la elaboracion
de una exigencia coman para enfrentar el pasado. Pero, ademas, ha surgido
otro desacuerdo de fondo: no hay consenso sobre st se debe negociar o no
com ¢l gobiemo de Calderdn ¥ bajo qué términos, en bueng medida por las
consecuencias de la polarizante eleccion presidencial del afo 2006, Algu-
nas organizaciones regresaron a la posicion, tan comun durante el autorita-
rismo, de negarse a dialogar con el gobierno. Con esta légica, el papel de la
sociedad civil es protestar, pero no negociar. Tienen algo de razon porque
en términes generales no hay avances sustantivos en la defensa de los dere-
chos humaneos.

Mis alld del debate, lo cierto es que va evidencidndose la creciente
utilizacion de pricticas que se creian superadas. En algunas regiones hay
represicn y criminalizacion de la protesia social, hay abusos de militares en
el contexto de Ta guerra contra narcotralico y se utiliza en exceso la prision
preventiva. Ante ¢llo, los interesados en la instauracion de un estado de
derecho tienen ¢l reto de redefinir la agenda de los derechos humanos con
el objetivo de refundar una democracia cuya consolidacion fue frenada por
la determinacién panista de arroparse en el “piadoso olvido™ de las viola-
ciones a los derechos humanos.
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