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INTRODUCCION

A FINES DEL SIGLO XX E INICIOS DEL SIGLO XXI, la seguridad nacional de
México vivié una gran incertidumbre en cuanto a su formulacién debido
a tres factores: primero, la transicién de un pais —antes cerrado a las mas
importantes tendencias mundiales, como son los procesos de regionaliza-
cién y globalizacién— hacia una gradual y tardia apertura limitada a lo eco-
némico, fenémenos que no pudieron ser asimilados por el gobierno. En
segundo término, la transicién a la democracia provocé una gran cantidad
de reacomodos en las instituciones para poder lograr la gobernabilidad,
tanto en la definicién de las amenazas, riesgos y problemas de seguridad na-
cional como en las politicas gubernamentales para hacerles frente. Como
tercer factor, el empleo de las instituciones del régimen de la Revolucién,
sus leyes y “tradiciones” en la implementacién de las politicas publicas de
seguridad y defensa ha dificultado que esas politicas se adapten a las nue-
vas condiciones internas y externas. Ello a pesar de que en el régimen de
Ernesto Zedillo hubo avances en la formulacién de politicas que respondie-
ron a formas mas democraticas y sensibles a la globalizacién.!

El Estado mexicano, durante los 83 afos transcurridos desde la pro-
mulgacién de la Constitucién de 1917, no se habia visto ante la necesidad
de efectuar una reforma profunda del sistema de seguridad, justicia y de-
fensa. De hecho, se vivieron grandes cambios en la estructura econémica
del pais desde mediados de los ochenta, principalmente con la entrada en
vigor del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLcAN). En el

! Una valoracién de la seguridad nacional durante el sexenio de Ernesto Zedillo, en Ral
Benitez Manaut, “Seguridad nacional y transicién politica”, Foro Internacional, vol. XLI, nim.
4, octubre-diciembre de 2001.
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ambito politico, de igual manera, la eleccién de autoridades avanzé —si bien
el proceso atin no ha culminado— con una reforma profunda de las insti-
tuciones, fundamentalmente al crearse el Instituto Federal Electoral (1Fg).
Este impulso reformador no se observé en las estructuras de justicia, segu-
ridad y defensa. Tampoco habia una fuerza politica que lo hiciera posible
ni fue una demanda importante para la poblacién. Por ello, el resultado es
un hibrido: un Estado reformado en algunas estructuras vitales y paralizado
en otras, que conviven entre si.2 Dicho fenémeno lo heredaron las admi-
nistraciones del PrI a Fox, y éste no logré plasmar las ideas reformistas que
impregnaron el arranque de su gobierno.

En el presente articulo se analizan los esfuerzos iniciales del presidente
Fox por transformar el proceso de toma de decisiones en materia de segu-
ridad nacional, y la forma como se dirimié una rivalidad, en el interior de
la élite politica foxista, a favor de la continuidad del modelo autoritario
a este respecto; la seguridad nacional y las relaciones en las fronteras del
pais, tanto con Estados Unidos como con Centroamérica; y los tres casos
de mayor impacto para dicha seguridad: la crisis de Chiapas, la inseguridad
publica y el narcotréfico.

Ll fugaz impulso de reforma de la seguridad y la defensa

La llegada de Vicente Fox al gobierno se acompaiié de un impulso refor-
mador en el ambito de la seguridad que s6lo duré un afo. El nuevo presi-
dente cred la Secretaria de Seguridad Puablica (ssp) en los primeros dias de
su mandato, en diciembre de 2000, separando la coordinacién de acciones
de seguridad publica de la Secretaria de Gobernacién y continuando con
la reforma realizada en 1998-1999, cuando el presidente Ernesto Zedillo
constituyé la Policia Federal Preventiva (PFp). Sin embargo, se frené la re-
forma de la Secretaria de Gobernacion, en el sentido de despojarla de la
realizacion de actividades de inteligencia. En la gran mayoria de los paises

? Fox dividi6é su gobierno en tres gabinetes, en un intento de reforma del proceso de
toma de decisiones que fracasé en un afio: “Desarrollo Social y Humano”, cuya coordinacién
qued6 a cargo de José Sarukhan; “Crecimiento con Calidad”, bajo la responsabilidad de
Eduardo Sajo, y gabinete de “Orden y Respeto”, encabezado por Adolfo Aguilar Zinser, tam-
bién responsable de la Consejeria Presidencial de Seguridad Nacional. Aguilar Zinser y
Sarukhin enfrentaron la resistencia de los ministros que estaban bajo su coordinacién. Las
dos coordinaciones se desmantelaron en el primer semestre de 2002. Sojo quedé en la practi-
ca como asesor de Fox en materia de politicas ptiblicas durante todo el periodo de gobierno.
Véase Poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desarrollo 2001-2.°06, México, Presidencia de la
Repiiblica, 2001.
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democriticos la agencia de inteligencia central se sujeta a la conduccién
directa del presidente. En el caso mexicano, el Centro de Investigaciones
y Seguridad Nacional (Cisen) no evolucioné hacia su profesionalizacién
integral (separacién de la llamada inteligencia politica de la estratégica y
profesionalizacién de sus integrantes).?

La otra cuestién que quedé pendiente de una gran reforma es la confi-
guracién de las fuerzas armadas. Se mantuvo la atipica separacién de la Se-
cretaria de la Defensa Nacional y la Secretaria de Marina; y la fuerza aérea no
es auténoma, como silo es en la mayoria de los paises del mundo. De forma
también sui generis, México no cuenta con dos estructuras clave de todo Es-
tado democratico: ministerio civil de la defensa y Estado mayor conjunto de
las fuerzas armadas. Las debilidades estructurales del llamado Gabinete
de Orden y Respeto y de la Consejeria Presidencial de Seguridad Nacional
fueron evidentes casi desde un inicio.* Se nombra a un mismo responsable
para ambas funciones, e inmediatamente éste entra en friccién con el resto
de los miembros del gabinete de seguridad, por una especie de compe-
tencias y dreas compartidas de la gestién gubernamental y la planeacién
estratégica del mds alto nivel® Prevalecié la continuidad de las estructuras
existentes, principalmente por la abierta oposicién a su reforma de los se-
cretarios de la Defensa Nacional, Relaciones Exteriores y Gobernacién, asi
como del director del Cisen.? Se paralizé la pretendida reforma y las estruc-
turas de seguridad continuaron con la toma de decisiones vigente durante
el régimen priista. En otras palabras, en lo relativo a seguridad y defensa no
hubo reforma similar a la vivida en el ambito econémico y politico. El statu
guo no democratico prevalecid. El presidente siguié siendo quien decide, y
las fuerzas armadas mantuvieron su autonomia y evitaron con éxito “la in-

® El dltimo director del Cisen en el gobierno de Zedillo, Alejandro Alegre, en el afio 2000
abrié las puertas de la institucién a la prensa y por vez primera abrié también una pagina web,
como previendo el cambio de gobierno y que pudiera cuestionarse el hermetismo de la insti-
tucién en un gobierno no priista.

* Las debilidades estructurales se debian a la ausencia de una ley reglamentaria de la
Consejeria. El depender del presupuesto de la Presidencia la enfrentaba con otras areas de
la misma. El consejero pretendia la creacién de un Consejo de Seguridad Nacional que
quedara como brazo de apoyo del presidente, que sustituyera a la Consejeria y que tuviera
la atribucién legal de coordinar a las dependencias federales con responsabilidad en la
materia.

5 La Consejeria se establecié mediante un decreto presidencial publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 8 de enero de 2001.

® Uno de los primeros propésitos de la Consejeria fue realizar una evaluacién del Cisen.
En la prictica hubo dos evaluaciones, la de aquélla y la del propio Cisen. Prevaleci6 la opinién
del director del Cisen y del secretario de Gobernacién. Nunca se hizo piblica ninguna de las
dos evaluaciones.
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jjerencia de los civiles inexpertos”. Uno de los conflictos que llevaron al ais-
lamiento del consejero presidencial de Seguridad Nacional en el seno del
gabinete fue el motivado por la apertura de archivos de la llamada “guerra
sucia” y la posible creacién de una comisién de esclarecimiento de los he-
chos del pasado. A mediados de 2001 el consejero tuvo un abierto diferen-
do con los secretarios de Gobernacién y la Defensa, pues éstos se oponian a
dicha propuesta, y el presidente poco a poco se incliné por la opinién de sus
ministros. En otras palabras, reproducir el statu quo en materia de informa-
cién histérica o actual, relacionada con la seguridad nacional, fue otro de
los elementos que impidieron la evolucién hacia modalidades democriticas
de toma de decisiones en relacién con la seguridad nacional ®

Finalmente, se emite la Ley de Seguridad Nacional, en 2005, que genera
una polémica.? Dicha ley confunde seguridad nacional con inteligencia y
solamente regula las actividades del Cisen: sefiala que todo el personal de
este dltimo debe ser “de confianza”, con lo que se reduce la posibilidad
de crear un cuerpo de funcionarios profesionales.!® Entre las virtudes de la
ley estd la definicién de las agendas de inteligencia del pais —con lo que se
establecen las prioridades de seguridad nacional-, asi como de los riesgos y
las amenazas. De forma general, el Cisen sefiala las siguientes amenazas a la
seguridad nacional: grupos armados, delincuencia organizada, terrorismo,
transicién y reforma del Estado, movimientos sociales, entorno internacio-
nal y seguridad publica.!!

7 Se entiende por “guerra sucia” el periodo de 1968 a 1978 en que las fuerzas armadas, la
Secretaria de Gobernacién y los servicios de inteligencia actuaron al margen de la ley en el
esfuerzo por contener el movimiento estudiantil de 1968 y a los grupos armados de tendencia
izquierdista que proliferaron en esos afios. Véase Jorge Luis Sierra Guzman, El enemigo interno.
Contrainsurgencia y fuerzas armadas en México, México, Universidad Iberoamericana / Editorial
Plaza y Valdés, 2003.

8 Aunque luego se avanzé notablemente con la emisién de la Ley Federal de Transparen-
cia y Acceso a la Informacién Piblica Gubernamental (Diario Oficial de la Federacion, 11 de ju-
nio de 2002), queds incorporada una cldusula por la que el Estado se reserva la apertura
informativa si el asunto en cuestién es materia de seguridad nacional (capitulo III, articulo
13). En muchos paises existen leyes similares, pero en México, con esta excepcién legal, mu-
cha de la informacién puede ser resguardada, quedando pendiente la valoracién de la misma,
pues las dependencias gubernamentales lo hacen en primera instancia y de esa forma se impi-
de su difusién.

¢ Ley de Seguridad Nacional, Diario Oficial de la Federacion, 31 de enero de 2005.

10 Para la historia de los servicios de inteligencia, véase Sergio Aguayo Quezada, La charola.
Una historia de los servicios de inteligencia en México, México, Grijalbo, 2001. En este libro se cons-
tata que los servicios de inteligencia responden a objetivos politicos y*a la percepcién subjetiva
de los gobernantes, quienes en ocasiones emplearon estos servicios para fines partidarios e
incluso personales (en su momento a favor del Partido Revolucionario Institucional).

1 www.cisen.org.mx, consulta: 12 de julio de 2007.
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El gobierno de Fox hereda del de Ernesto Zedillo tres asuntos de se-
guridad: el conflicto de Chiapas, el narcotrafico y la creciente inseguridad
publica. Estas tres cuestiones son las que principalmente determinarin
la agenda de seguridad nacional durante el sexenio de Fox, y a ellas se
agrega una larga lista de problemas relacionados con practicamente toda
la gama de vulnerabilidades del pais. Un problema que continué presen-
te en el gobierno de Fox es que no se aclaré ni hubo acuerdo entre los
miembros de su gabinete sobre el concepto estatal de seguridad nacional.'?
Esta indefinicién llevé a promover un concepto amplio, multidimensional,
donde practicamente todos los problemas del pais son en potencia asuntos
de seguridad," desde la pobreza, el medio ambiente, las relaciones interna-
cionales, la energia, las crisis financieras, la vulnerabilidad de los sistemas
de informacién del gobierno y los ataques cibernéticos, la corrupcién, los
desastres naturales, etc.'* Este concepto amplio se contradice con un con-
cepto ejecutivo gubernamental de seguridad, que es el que implicitamente
se desprendia de la coordinacién del Gabinete de Orden y Respeto. De este
modo, el concepto mexicano oscila entre una definicién omnicomprehen-
siva de la seguridad y una definicién operativa circunscrita a los grupos ar-
mados, el narcotrafico, la subversién, la inseguridad publica, los conflictos
sociales cuya movilizacién y protesta se sitiia en los margenes de la ilegali-
dady, después del 11 de septiembre de 2001, el terrorismo.'

12 Adolfo Aguilar Zinser, mientras se desempefié como consejero de Seguridad del presi-
dente Fox, elaboré dos documentos en los que consigné la necesidad de contar con una defi-
nicién de este concepto, oficial y unificada, asi como de transformar el sistema institucional de
seguridad nacional. Adolfo Aguilar Zinser, El concepto de seguridad nacional en México. Fortalezas
y debilidades a inicios del siglo xx1, México, Consejeria Presidencial de Seguridad Nacional, borra-
dor de trabajo,;junio de 2001. Adolfo Aguilar Zinser, “El sistema de seguridad nacional para
México”, conferencia en el Colegio de Defensa Nacional, México, 26 de:junio de 2001.

13 El concepto amplio de seguridad se originé a partir del libro que publicé en los ochen-
ta un miembro del gabinete de Fox, el general Gerardo Vega Garcia. Véase Gerardo Vega
Garcia, Seguridad nacional. Concepto, organizacion, método, México, Secretaria de la Defensa Na-
cional, 1988,

!* La promocién de este concepto finalmente quedé en manos de la Secretaria de Rela-
ciones Exteriores. El gobierno mexicano fue uno de los principales promotores del concepto
amplio y multidimensional de seguridad en el seno de la 0EA, donde se elaboré una lista de 52
amenazas a dicha seguridad. Véase Oea, Declaracion sobre seguridad en las Américas, México, 2728
de octubre de 2003. En el medio académico, sobre el empleo del concepto de seguridad na-
cional con un rango totalizador, véase José Luis Pifieyro (coord.), La seguridad nacional de
México. Debate actual, México, uaAM-Azcapotzalco, 2004.

15 El terrorismo se incorpora a la agenda de seguridad de México como un derivado del
cambio de prioridades en materia de seguridad y defensa en Estados Unidos. Si bien en el
Estado mexicano se rechaza compartir la agenda de Estados Unidos, debido a la condicién de
frontera y a la cooperacién intergubernamental, de facto el terrorismo se incluye en la agenda
de riesgos.
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El 11 de septiembre y la seguridad binacional México-Estados Unidos

La relacién México-Estados Unidos, en los afios noventa, pasé sin grandes
tensiones del esquema de la Guerra Fria al de la posguerra fria, siendo el
TLCAN el motor del ajuste de las agendas binacionales.'® A partir del 11
de septiembre de 2001, la tensién en las relaciones internacionales afecté
a México de forma directa, principalmente por la vecindad con Estados
Unidos y la confusion reinante en los momentos posteriores a los aten-
tados: se especulaba acerca de que terroristas islimicos podrian ingresar
por las fronteras terrestres de Canada o México. De forma abrupta, Méxi-
co, al igual que la gran mayoria de los paises, se vio obligado a responder
a las demandas estadounidenses de seguridad. La estrategia de Estados
Unidos se disei6é en dos frentes: a) la proteccién de la patria (Homeland
Security), y b) la puesta en prictica de la estrategia de accién preventi-
va contra el terrorismo (Preemptive Action). Para el primer esquema de
defensa de Estados Unidos, la colaboracién de México y Canadd es vital,
por lo que muy rdpidamente se firmaron los acuerdos gubernamentales
de fronteras inteligentes (con Canada en diciembre de 2001 y con México
en marzo de 2002). En México no hubo mayores cuestionamientos en
cuanto al respaldo al nuevo esquema de seguridad estadounidense. La
critica severa fue a la politica internacional que este pais implemento.
México no respaldé el esfuerzo diplomdtico por involucrar ala oNU en la
guerra contra el terrorismo, lo que generd una gran friccién entre ambos
gobiernos.!”

En otras palabras, el gobierno de México dividié aqui la labor de sus
secretarios de Estado. Se dio, por un lado, una amplia colaboracién entre
la Secretaria de Gobernacion, la Procuraduria General de la Repiiblica y los
sistemas de inteligencia con sus contrapartes en el gobierno estadounidense.
Por otro lado, hubo una notoria diferencia y hasta una abierta tensién en
el trabajo de la Secretaria de Relaciones Exteriores, por su oposicion a la
estrategia contra el terrorismo y al esfuerzo por derrocar a Sadam Hus-
sein en Iraq. En México tampoco se vio con agrado, en lo que corresponde

'8 Sergio Aguayo (Juezada y John Bailey (coords.}, Las seguridades de México y Estados Uni-
dos en un momento de transicion, México, Siglo XXI, 1997.

17F1 presidente Fox nombré a Adolfo Aguilar Zinser embajador ante la ONU en enero de
2002, al mismo tiempo que México era electo como miembro no permanente del Consejo
de Seguridad, por lo que las objeciones mexicanas con respecto a involucrar a la oNU en la
estrategia de Estados Unidos fueron un elemento de friccién entre los gobiernos de ambos
paises, sobre todo en el periodo 2002-2003. Véase Loreta Bondi, Beyond the Border and across the
Atlantic. Mexico’s Foretgn and Security Policy Post-September 11th, Washington, Center for Transat-
lantic Relation, The Johns Hopkins University, 2004.



190 RAUL BENiITEZ MANAUT FI XLVIII-1-2

ala cooperacion en materia de defensa, la creacién del Comando Norte de
Estados Unidos en 2002.

Esta aparente contradiccién en las politicas de seguridad de México
ante Estados Unidos es producto de un debate existente en el seno de las
élites mexicanas, las cuales estan divididas en dos sectores: los nacionalis-
tas y los globalistas. Los nacionalistas estdn a favor de una mayor indepen-
dencia de Estados Unidos. Los globalistas son mds proclives a impulsar
todas aquellas iniciativas de cooperacién internacional, y a estrechar las
relaciones con Estados Unidos. Por ejemplo, los nacionalistas se oponen a
la salida de tropas al exterior, mientras que los globalistas estdn a favor del
empleo de las fuerzas armadas en operaciones de pazy de la participacién
en acciones cooperativas de seguridad hemistérica. Las fuerzas armadas
se inclinan mds por mantener una distancia con respecto a Estados Uni-
dos y la oNuU.T®

Un elemento que ha cobrado una singular relevancia para la seguridad
de México es la amplia disponibilidad de armas, debido a la legislacién es-
tadounidense que permite su venta libre. Estas armas son el alimento prin-
cipal del crimen comtn y organizado en México; el control de las mismas,
realizado por la Secretaria de la Defensa Nacional, es muy deficiente, dado
el mercado negro que representan Estados Unidos y, en menor medida,
Guatemala y Centroamérica en general.’®

Fn México, “la Secretaria de la Defensa ha informado que desde 1972
a la fecha, se ha registrado un total de 2 824 231 armas, de las cuales el
85% corresponde a uso civil y 15% son usadas por personal de seguridad.
Sin embargo, segin estimaciones de la prestigiada publicacién Small Arms
Survey, en el 2004, en México existian entre 3.5 y 16.5 millones de armas”.2

18 Entre las élites politicas se considera a los dirigentes del Partido de la Revolucién De-
mocritica y del Partido Revolucionario Institucional mas nacionalistas, y a los dirigentes del
Partido Accién Nacional més globalistas, aunque en el seno de los partidos politicos estas po-
siciones no son homogéneas. Sobre la seguridad en la relacién México-Estados Unidos, véase
Agustin Maciel (coord.), La seguridad nacional en las relaciones México-Estados Unidos, San Luis
Potosi, México, El Colegio de San Luis, 2003.

19 Segiin una investigacién de la Fundacién Arias para la Paz, en Guatemala hay mas de
medio millén de armas ilegales; en El Salvador la cifra asciende a 224 600, frente a las 147 581
registradas. En Honduras existen mas de 400 000 armas de fuego sin registrar y 88 337 regis-
tradas. Estos datos corresponden al afio 2005. Véase “Arms, Violence and Youth in Central
America”, en Eugenia Zamora Chavarria y Ana Nancy Espinoza (comps.), The Face of Urban
Violence in Central America, San José, Costa Rica, Fundacién Arias / United States Institute of
Peace, 2005, p. 32.

® Georgina Sinchez, “Caso México”, proyecto Flacso-Secretaria General, “Armas pe-
quenas y livianas: una grave amenaza a la seguridad hemisférica”, documento de trabajo,
San José de Costa Rica, 2006, informacién tomada de la Sedena via 1ra1, 30 de noviembre de
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El comercio ilegal de armas es posible por la facilidad que hay para cruzar
ambas fronteras (México-Estados Unidos y México-Guatemala), por la au-
sencia de control en el sur de Estados Unidos y por el gran negocio que
realizan los comercianes guatemaltecos. Debido al peso politico que tie-
nen agrupaciones como la National Rifle Association, el gobierno de Es-
tados Unidos boicoteé una iniciativa impulsada por un grupo de paises de
América Latina para regular y controlar el trédfico transfronterizo de armas
ligeras. Este fenémeno no es exclusivo de la relacién México-Estados Uni-
dos—Centramérica, sino que tiene serias expresiones también en América
del Sur, por ejemplo, en Colombia, Venezuela y Brasil. De esta manera, lo
“ilicito” se vuelve parte de la convivencia entre ciudadanos y es importante
para las economias.® Como veremos a continuacién, el trafico de armas se
vincula a dos de los principales problemas de seguridad nacional: el narco-
trafico y la inseguridad publica.

Sin embargo, la seguridad real entre México y Estados Unidos es un
entramado muy complejo de cooperacién en muchos niveles que, en los
tiempos de la guerra al terrorismo, se sostiene en relaciones iniciadas con
la firma de los acuerdos de fronteras inteligentes:

Acuerdo de 22 compromisos sobre fronteras inteligentes
Estados Unidos-México

Seguridad de la infraestructura

Planeacién de largo plazo

Majora en el flujo de cuellos de botella fronterizos
Proteccién de la infraestructura

Armonizacién de los puntos de entrada a puertos
Exhibicién de proyectos

Cooperacién en puntos de cruce fronterizo

No G oo

Financiamiento de proyectos fronterizos

2006; y Small Arms Survey 2004. Rights at Risk. http://www.smallarmssurvey.org/ files/sas/
publications/ ‘

4 Peter Andreas y Ethan Nadelmann, Policing the Globe: Criminalization and Crime Control
in International Relations, Nueva York, Oxford University Press, 2006, p. 7.

2 Moisés Naim, Iilicit. How Smugglers, Traffickers, and Copycats are Hijacking the Global Econ-
omy, Nueva York, Anchor Books, 2006.
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Seguridad en el flujo de personas

8. Viajeros con documentacién previamente revisada

9. Informacién avanzada sobre pasajeros

10. Viajes de negocios por el TLcan

11. Fronteras seguras y disuacién de “polleros”

12. Consulta respecto a la politica de expedicion de visas
13. Entrenamiento conjunto

14. Bases de datos conjuntas

15.  Revisién de personas provenientes de terceros paises

Seguridad en el flujo de bienes

16. Cooperacién entre los sectores privado y publico
17. Intercambio electrénico de informacién

18. Seguridad en el transporte maritimo de bienes
19. Cooperacién tecnoldgica

20. Seguridad en redes ferroviarias

21. Combeate al fraude

22. Intercepcidn de contrabando

Fuente: David A. Shirk, “NaFra+Plus?: U.S.-Mexican Security Relations after the 9/11
Terrorist Attacks”, ponencia preparada para la conferencia “Reforming the Administration of
Justice in Mexico”, Center for U.S.-Mexican Studies, 15-17 de mayo de 2003.

En Estados Unidos, el 1° de marzo de 2003 fue creado el Departamento
de Seguridad de la Patria (Department of Homeland Security, pHs), con
recursos de 22 agencias federales. Se unificaron las agencias encargadas
de funciones de seguridad y otras relacionadas con las aduanas y el comer-
cio para fortalecer la seguridad de las fronteras terrestres, aéreas y navales.
Ademds, el pHS provee andlisis de inteligencia y proteccién de infraestruc-
tura. Desde el inicio de sus funciones, el pHs planteé la necesidad de co-
operar con los gobiernos de Canadd y México; con México, por tener una
frontera ficil de cruzar por inmigrantes ilegales. La compleja tarea del pHs
se distribuye en cinco principales divisiones: de seguridad de transportes y
fronteriza, de respuesta y preparacién ante una emergencia, de ciencia y
tecnologia, de andlisis de la informacién y de proteccién de infraestructu-
ra.® El cambio mds radical en Estados Unidos, en relacién con la seguridad

2 José Maria Ramos Garcia, La gestion de la cooperacion transfronteriza México-Estados Unidos
en unmarco de inseguridad global: problemas y desafios, México, Consejo Mexicano de Asuntos In-
ternacionales (Comexi) / Porrda, 2004.
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que afecta a México, es aceptar el concepto de vulnerabilidad.? Por vez pri-
mera, tanto en Estados Unidos como en México, hay una cercana relacién
con el sector privado, pues, ademas de ser éste el duenio de la infraestruc-
tura dentro de Estados Unidos, es un importante actor en las economias
del resto del mundo, y sus grupos empresariales se ven incluidos en los
estrechos vinculos de intercambio desarrollados en el marco del TLCAN.
Por supuesto, es dificil saber a ciencia cierta si estas medidas son las que
han evitado un nuevo atentado terrorista, pero lo que si se puede manejar
como hipétesis valida es que por México no han ingresado células terroris-
tas islamicas. Otro elemento de la seguridad de Estados Unidos que afecta
a México es la reestructuracién del Departamento de Defensa del 1° de
octubre de 2002, cuyo principal cambio consistié en la conformacién del
Comando Norte (Northcom) que se encargara de la defensa del territorio
estadounidense, pero asimismo del territorio canadiense, el mexicano y
partes del Caribe. El Northcom no fue bien visto por las autoridades milita-
res mexicanas, y hasta la fecha la cooperacién tiene un muy bajo nivel. So-
bresale la cooperacién de la Armada de México, mientras que la Secretaria
de la Defensa Nacional mantiene sus reservas.

Esta reorganizacién de la estructura institucional para el combate al
terrorismo tiene ventajas y desventajas: un elemento positivo es que hay
una mayor centralizacion de los flujos de informacién y de coordinacién de
las dependencias; lo negativo es que, en las relaciones con otros paises del
mundo, las estructuras de seguridad nacional no tienen necesariamente
contrapartes institucionales, y los cambios institucionales se dan a diferen-
tes velocidades o simplemente muchos de ellos no se dan México. Un ejem-
plo es la forma como en Estados Unidos se estd modificando el concepto
de frontera. Segun el primerjefe del pHs: “La frontera del futuro quedara
protegida mediante la cooperacién internacional para elevar la participa-
cién de informacién de inteligencia y contrarrestar con mds eficiencia las
amenazas planteadas por el terrorismo, la delincuencia organizada, el tra-
fico de inmigrantes y narcéticos, las plagas y enfermedades agricolas, y la
destruccidn o el despajo de recursos naturales.”®

Por ejemplo, estos cambios en el concepto de frontera implicarian en
México una muy dificil adaptacién, como es el caso de la estructura de
regiones y zonas del ejército, la fuerza aérea o la armada, pues estan dise-

# Stephen E. Flynn, “Vulnerable Estados Unidos”, en Foreign Affairs en Espasiol, vol. 2,
num. 1, prin avera de 2002.

% Thomas Ridge, “Dos patrias, una misién. Cémo la seguridad interna y la respuesta es-
tadounidense al 11-S han unido a México y Estados Unidos”, en Foreign Affairs en Espariol, vol.
4, ntm. 2, abriljunio de 2004, p. 19,
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fiadas para enfrentar el esquema de amenazas internas, y el pais no tiene
doctrina de guerra externa.

Una de las dreas de mayor cooepracién es la relativa al intercambio de inteli-
gencia entre el pHs y el Cisen:

El 4rea de anilisis de la informacién y proteccién de infraestructura critica del
DHSs Y el Centro de Investigacién y Seguridad Nacional (Cisen). En enero de 2003
organizaron la creacién de seis grupos de trabajo interagencias dedicados a la
proteccién de la infraestructura critica. Los grupos de trabajo, los cuales son pre-
sididos por un comité bilateral, estdn organizados por sectores: energia, transpor-
te, salud, agricultura, agua y telecomunicaciones. Pero el alcance de estos grupos
se concentra en la infraestructura que impacta en las comunidades fronterizas.*®

Posteriormente, para reforzar el esquema trinacional de seguridad, los
tres presidentes firmaron el Acuerdo para la Prosperidad y la Seguridad
de América del Norte (ASpPAN) en 2005. El AspaN opera mediante grupos de
trabajo tematicos y sectoriales (interministeriales) y es el marco de refe-
rencia de la cooperacién en seguridad. El AspaN, conceptualmente, estaba
disefiado en un principio para dinamizar la cooperacién en materia de
seguridad. Laincorporacién del concepto de “alianza para la prosperidad” se
hizo a peticién mexicana, debido a que podria aparecer en 2005 una opo-
sicién a los esquemas de cooperacion con Estados Unidos si sélo se tuviera
como ohjeto la seguridad.

Las debilidades de la cooperacién, basada en el acuerdo de fronteras
inteligentes de 2002 y el aspaN de 2005, radican en que, en comparacién
con el TLCAN, no son compromisos avalados por los congresos de los paises.
Por ello, no son “acuerdos de Estado” y se circunscriben a la cooperacién
de los gobiernos en turno. Hace fragil la cooperacién el hecho de que ésta
pudiera desmantelarse, sea porque un nuevo gobierno no suscribiera di-
chos compromisos, por oposicién parlamentaria en alguno de los paises o
incluso por una fuerte presién de la opinién priblica.

La frontera sur: un flanco vulnerable de la seguridad de México

El sexenio de Fox se inicié con un audaz planteamiento para revitalizar las
relaciones con los paises de Centroamérica: el Plan Puebla Panama (ppp).

2% US-Mexico Binational Council, U.S.-Mexico Border Security and the Evolving Security Rela-
tionship. Recommendations for Policymakers, México, Center Strategic and International Studies
(cs1s) / Instituto Tecnolégico Auténomo de México (1Tam), abril de 2004, p. 21.
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Sin embargo, este proyecto no sirvié como catalizador para estrechar las re-
laciones, por: a) la falta de capital para las inversiones requeridas, b) la falta
de respaldo —e incluso la abierta oposicién— de un sector de la sociedad
civil que lo critic6, tanto en Chiapas como en los paises centroamericanos,
por considerarlo un plan “neoliberal” que no respondia a los “intereses de
los pueblos”, ¢) el conflicto en Chiapas, donde, como lo veremos mas adelan-
te, se “congeld” su solucién mediante la negociacién, d) el hecho de que
los paises centroamericanos negociaran un tratado de libre comercio con
Estados Unidos sin involucrar a México o sin tomar en cuenta su opinion,
y e) el debate suscitado en Centroamérica, entre Guatemala y Panama, por
algunos proyectos de México, como el de construir una refineria. Después
del 11 de septiembre de 2001, al igual que en México, en Centroamérica
se reciben presiones por parte de Estados Unidos para el reforzamiento
de las fronteras. El peligro, para Estados Unidos, obedece a la existencia de
comunidades de origen drabe en algunos paises como Honduras y El Sal-
vador; a la “porosidad” que se desprende de la frontera abierta en el Ca-
nal de Panama; a los flujos casi sin control de personas que provienen del
Caribe inglés; y a las facilidades existentes, debido a la corrupcién, para
que ciudadanos de otras regiones del mundo obtengan documentos de
nacionalidad y asi puedan transitar ficilmente entre los diferentes paises
centroamericanos.

Asimismo, la frontera sur de México es identificada como de alta
afluencia de narcéticos, sobre todo en la regién del Petén en Guatemala,
Belice y las costas cercanas al estado de Quintana Roo. Fuentes militares de
Estados Unidos sefialan que el norte de Centroamérica y el sur de México
son flancos vulnerables de la seguridad estadounidense.?’

Por la grave crisis ecénomica que viven los paises de Centroamérica,
ha aumentado la migracién de personas hacia el norte. Esto se agudizé
con el paso del huracan Mitch por Guatemala, Honduras, Nicaragua y
El Salvador en 1998. Igualmente, por razones vinculadas a la debilidad
del Estado y la falta de profesionalizacién de los servicios de inteligencia
y los cuerpos policiacos, se observa en los paises centroamericanos un
aumento inusitado del crimen organizado y comun, y la presencia de
nuevas formas de delincuencia trasnacional, como la de las “maras”, y
comienza a hablarse de amenazas emergentes en la regién.* Kl jefe del
Comando Sur de Estados Unidos sostuvo en enero de 2006 que el trafico

7 John A. Cope, “Una férmula para proteger el acceso por el.sur”, Joint Force Quarterly
(versi6én en espanol), nim. 42 (verano de 2006).

* Nielan Barnes, “Resumen ejecutivo: pandillas juveniles transnacionales en Centroamé-
rica, México y los Estados Unidos”, Red Transnacional de Anilisis sobre Maras, México, 1T4M,
http://interamericanos.itam.mx/maras/resumen.html
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de drogas de Colombia y Venezuela a Estados Unidos se realiza en su
mayor parte por via aérea, utilizindose para ello las pistas clandestinas
del Petén y regiones del Caribe mexicano, como los estados de Quintana
Roo y Campeche.?

La frontera sur de México es un mosaico de ilegalidad, donde abundan
las mafias de traficantes de personas, drogas y, recientemente, de armas
pequenas, asi como contrabandistas de todo tipo. Otro factor es la corrup-
cién de funcionarios gubernamentales mexicanos y guatemaltecos de bajo
nivel que resguardan la frontera. No obstante los esfuerzos por combatir la
corrupcién, ésta no es facil de eliminar en dependencias como el Instituto
Nacional de Migracién, Aduanas o la pFp, lo mismo que entre los miembros
de los aparatos de seguridad publica del estado de Chiapas. Hay pruebas de
extorsién a migrantes por parte de miembros de las fuerzas armadas res-
ponsables de los retenes y funcionarios de la Procuraduria General de la
Repuiblica. Esta corrupcién es trasnacional y de larga data, y en ella parti-
cipan, como socios, funcionarios guatemaltecos. Esto ocurre en los ocho
cruces fronterizos legales entre los dos paises, sobre todo en el limite de
Tapachula y Ciudad Hidalgo en México y Tectin Uman en Guatemala; en
lafrontera del altiplano (laruta entre Comitin y Huehuetenango), y entre la
zona selvética del Petén y el estado de Tabasco (por ejemplo, en el nuevo
puesto de frontera en El Ceibo). De igual manera sucede en la frontera de
México con Belice, tanto en los dos puntos legales de cruce, como alo largo
del rio Hondo. La corrupcién se inicia cuando las mafias ingresan personas
e introducen productos ilegalmente, y continiia en los puntos de control
en las carreteras mexicanas.

México ha firmado numerosos acuerdos de cooperacién con Gua-
temala y Belice, con contenidos similares a los firmados entre México y
Estados Unidos, para tener un mayor control de la frontera.?® Las dificul-
tades para que esos compromisos avancen de forma real en el resguardo
de la frontera estan dadas por las condiciones fisicas de la regién, basica-
mente la parte selvatica y montafosa, por la deficiente cobertura de las
instituciones y por las practicas de corrupcién. Retéricamente, existe el

® Presentacién del general Craddock, comandante del Comando Sur de Estados Unidos,
en la Conferencia “The Americas in the 21* Century: The Challenge of Governance and Secu-
rity”, organizada por el Latin American and Caribbean Center de la Florida International
University, el U.S. Army War College y el U.S. Southern Command, Miami, Florida, 1-3 de fe-
brero de 2006.

% A su vez, los paises de Centroamérica han firmado numerosos acuerdos de coopera-
cién con Estados Unidos, especialmente para el combate al terrorismo. Se puede decir que
estos compromisos fueron condicién sine qua non para que se pudiera firmar el Tratado de
Libre Comercio Centroamérica-Estados Unidos.
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compromiso de los gobernantes de hacer legal la frontera sur de México,
pero en los hechos ésta es un flanco vulnerable para la seguridad del
pais. La preocupacién multinacional de seguridad se explica por el pro-
bable paso de personas de “nacionalidades restringidas”, principalmente
de Medio Oriente y Asia.?! La prioridad es evitar el paso de terroristas de
grupos isldmicos y su asociacién con las guerrillas colombianas, asi como
el trafico de drogas y armas realizado por grandes organizaciones crimi-
nales como el cartel del Golfo, que ha reclutado entre sus filas a ex kaibi-
les guatemaltecos.

Un reciente informe de la Organizacién de las Naciones Unidas se-
nala que el conjunto de la regién centroamericana presenta una eleva-
da proclividad al desarrollo de formas criminales muy evolucionadas. Se
menciona la hipétesis de que las actividades criminales estan impidiendo
el desarrollo econémico y la gobernabilidad, debido a una alta incidencia
de delitos como el trifico de personas, drogas y armas de fuego, homici-
dios, secuestros, lavado de dinero y corrupciéon. Ademas, la poblacién es
proclive al desarrollo de culturas de violencia, por el reciente fin de los
conflictos armados, y ademads porque la justicia penal y la eficiencia po-
liciaca es muy limitada. En este informe se senala que los tres paises que
presentan estos problemas con mayor gravedad son Guatemala, Honduras
y El Salvador, y que los paises del istmo, al sur, observan menor incidencia
respecto de los mismos. En las estadisticas que muestra el informe, en la
mayoria de los casos, las expresiones cuantitativas mds elevadas corres-
ponden a Guatemala.® Todo lo anterior afecta la seguridad de México
de diversas formas, siendo una de las mads visibles el paso de las pandillas
juveniles de alta peligrosidad.

Chiapas, los conflictos sociales de alto impacto y la seguridad nacional

El dltimo ano del gobierno del presidente Carlos Salinas de Gortari
(1994) y todo el sexenio del presidente Ernesto Zedillo (1994-2000) es-

# “Nacionalidad restringida” es un concepto empleado para establecer controles migra-
torios respecto de personas con pasaporte de paises que tienen una elevada incidencia de
narcotrafico. Desde los atentados del 11 de septiembre de 2001 se agregan ciudadanos
de muchos paises del Medio Oriente y Asia donde radican grupos terroristas, segtn €l Depar-
tamento de Estado. De América Latina, los colombianos son incluidos en esta categoria.

# Naciones Unidas, Crimen y desarrollo en Centroamérica. Atrapados en una encrucijada, Nue-
va York, onu, Oficina contra la Droga y el Delito, marzo de 2007.

* Wim Savenije, Maria Antonieta Beltrdn y José Miguel Cruz, Exclusiin social, jévenes y
pandillas en Centroamérica, San Salva dor, FundaUngo / Woodrow Wilson Center, 2007.
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tuvieron marcados por la crisis de Chiapas y los intentos —fallidos— de
entablar negociaciones entre el gobierno y el EZLN. Durante el gobierno
del presidente Fox, la crisis de Chiapas, si bien no tuvo una solucién ne-
gociada entre las partes, si redujo su efecto en la politica nacional y redu-
jo también su repercusién como asunto de “seguridad nacional”. Ello se
debié6 en parte a un cambio acelerado de las élites politicas de la entidad,
con la llegada del gobernador Pablo Salazar, en que el gobierno estatal
dejé de ser la representacién directa de los grupos oligarquicos tradicio-
nales agrarios, que habian sido en buena medida los causantes de que el
conflicto se polarizara y desembocara en un enfrentamiento armado, po-
larizacién observada en las 1ltimas dos décadas del siglo xx. Igualmente,
Salazar fue el primero en concluir su periodo de gobierno en 60 afios en
Chiapas, a fines de 2006. Entre los factores que ayudaron a la reduccién
del impacto del conflicto, se cuenta el desmantelamiento —aunque no to-
tal- de los grupos paramilitares que habian operado con gran impunidad
entre 1986 vy 1998,*" hasta la llamada masacre de Acteal, en diciembre de
1997. Se redujo sustancialmente el respaldo de los gobiernos federal y es-
tatal a dichos grupos. Otro factor es la estrategia del EZLN, que ha pasado
por varias etapas desde el alzamiento de 1994. Lo comiin es que, a pesar
de estar formalmente “en guerra” contra el Estado, en realidad desarrolla
una estrategia de resistencia no militar. La estrategia del EZLN se puede
dividir en tres fases que se detallan en el cuadro de la pdgina siguiente.
La relacién entre la crisis de Chiapas y la gobernabilidad del pais se es-
tablece en la medida en que el EzLN, no habiendo levantado su declaracién
de lucha armada, lleva 13 afnos (1994-2007) sin realizar actos guerrilleros,
dando un giro hacia formas de movilizacién y denuncia de las condiciones en
el ambito de los nuevos movimientos de protesta “altermundistas”. El vinculo
entre el EzZLN y la llamada “izquierda institucional” en México estd muy frac-
turado, pero no por ello el EZLN representa una amenaza grave a la seguri-
dad. Actualmente otros movimientos armados, como el del Ejército Popular
Revolucionario (EPR), constituyen una amenaza mayot, aunque durante el
sexenio de Fox tuvieron muy poca capacidad para realizar actos guerrille-
ros. Igualmente, aparecieron agrupaciones entre los movimientos populares,
desde inicios del gobierno de Fox, que pusieron en entredicho la estabilidad

% En esos afos los analistas hablaban de que Chiapas era una amenaza a la seguridad
nacional, por la cercania a América Central y por las condiciones similares en cuanto a nivel
de vida y polarizacién politica. Véase Sergio Aguayo, “Chiapas: las amenazas a la seguridad
nacional”, México, Serie Estudios del CLEE, EST-006-86, junio de 1987.
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politica del pais, como la que bloque6 la comunidad de San Salvador Ateneo
en el Estado de México en 2001,y posteriormente realizé actos de violencia, en
2006, o los movimientos sociales y politicos que actuaron en Oaxaca de for-
ma muy radical en el primer semestre de 2006. Estos movimientos represen-
tan serias amenazas a la estabilidad del pais, pero el ascenso de la protesta
popular violenta también se debe a la incapacidad del Estado para encontrar
formas de canalizarla. El Estado, ante la defensa legal del orden publico,
recurre a dos modalidades que limitan sus capacidades: el “dejar hacer” o el
uso directo de la fuerza publica. El “dejar hacer” provoca que los movimien-
tos sociales radicalizados causen gran destruccion, y al final el Estado opta
por su contencién, una vez que aquéllos han crecido en forma exponencial.
El caso mds notable durante el gobierno de Fox fue el alzamiento de una
seccion del sindicato de maestros y la conformacién de la Alianza Popular
de los Pueblos de Oaxaca (aPPo). Esto mismo habia sucedido con la huelga
estudiantil de la UNAM entre abril de 1999 y febrero de 2000.

Inseguridad priblica y su efecto en la seguridad nacional

Lainseguridad ciudadana se ha vuelto problema de seguridad nacional en
México. La poblacién exige al gobierno mayor seguridad en todos los nive-
les, y las corporaciones de policia no logran resolver el problema de c6mo
actiar con eficacia contra el crimen organizado. Uno de los problemas es
la desconcentracién de las policias, que afecta notablemente su profesiona-
lizacién. Existen 1661 corporaciones policiacas, segiin el actual secretario
de Seguridad Publica.* Cuando se inicié el sexenio de Fox, casi la mitad de
los elementos de la Policia Judicial Federal (pjF), dependiente de la Procu-
raduria General de la Repiblica (PGR), eran militares. Evidentemente no
habia ninguna confianza en los policias civiles y se opté por la asistencia de
las fuerzas armadas.”” De igual manera, al crearse la PFP en 1998, su base
fueron las fuerzas armadas.® Otro cuerpo policiaco, la principal creacién
durante el gobierno de Fox, resulté de la transformacién de la PJF en la
Agencia Federal de Investigaciones (aF1) en 2002. El principal problema al
comienzo, aparte de desarrollar un nuevo modelo policiaco, fue enfrentar
la corrupcién: en 2001, 7.61 % de los policiasjudiciales tenian procesos

% Genaro Garcia Luna, Contra el crimen. ;Por qué 1 661 corporaciones de policia no bastan?
Pasado, presente y futuro de la policia en México, México, edicién del autor, 2006.

%7 Ibid., p. 53. Los militares en la PJr eran 1 094 en el afio 2000.

* La Brigada Militar (militares de la Sedena destacados en la PFP) fue la que ingresé ala
UNAM el 6 de febrero de 2000, siendo ésta la primera accién operativa de la PFP.
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penales en su contra; en 2002, 3.64%; en 2003, 6.56%; y en 2004 y 2005 se
suspendid a los policias de la AFI con cargos penales.”

En 2005, en México existian 338 000 policias distribuidos de la siguien-
te manera:*

Preventivos municipales 135132 40.00%
Preventivos estatales 153789 45.50%
Judiciales o ministeriales 27602 8.20%
Preventivos federales 15261 4.50%
Agentes federales de 6289 1.80%
investigacioén

Total 338000 100.00%

Estas corporaciones policiacas no han logrado suprimir la comisién de
delitos. Aunque las estadisticas oficiales muestran que la tendencia de los de-
litos no ha variado (y en algunos casos incluso han disminuido levemente
en los dltimos 20 afos), la poblacién percibe esto como un grave asunto
de seguridad personal, atribuible a la ineficiencia del Estado, y desconfia de
las instituciones gubernamentales en casi todos los niveles; incluso se ha
vuelto motivo de una demanda politica.

Como se observa en el siguiente cuadro,* entre 1997 y 2005 los delitos
del fuero federal, basicamente el narcotrafico, han aumentado, mientras
que los del fuero comun se han reducido.

Delitos denunciados por cada 100 000 habitantes:

1997 2005
Fuero federal 0.78 0.86
Fuero comiin 15.78 13.53

Los delitos del fuero federal en 1997 fueron 73913, y en 2005 ascen-
dieron a 89530. Sobresale el aumento de los delitos contra la salud (narco-

 Garcia Luna, gp. cit., pp. 78-80.

* Ibid., p. 106.

# Las estadisticas de los delitos estin tomadas de Presidencia de la Repiiblica, Sexto infor-
me de gobierno, México, 2006, p. 579.
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trafico): en 1997 se cometieron 21000, y en 2005, 38000. De igual manera
los fraudes aumentaron de forma importante. En 1997 se cometieron 393
fraudes del fuero federal, y en 2005, 997. Del fuero comun, los fraudes
ascendieron en 1997 a mas de 43000, y en 2005, a mds de 56 000. Donde
las instituciones policiacas de investigacién respondieron con eficacia fue
en el combate al secuestro (a cargo de la AF1); en 2000 se cometieron 591
secuestros y la cifra bajé a 323 en 2005. Otro descenso importante es el
de los homicidios; en 1997 se cometieron 35000, mientras que en 2005 se
redujeron a 26 000.

Estos datos presentados por el gobierno deben ser interpretados con
reserva. Hay investigaciones que sefialan una brecha importante entre la
estadistica oficial y la cifras reales, diferencia que se explica por la ausencia
de denuncias, ya sea por temor o simplemente porque no se confia en el re-
sultado de las investigaciones. Por ejemplo, hay encuestas que sefialan que,
por cada cien delitos registrados en las estadisticas, se cometen realmente
826.% Ademads, esta brecha entre la cifra blanca y la negra se observa en las
percepciones de la poblacién. A nivel nacional, sicte de cada diez habitan-
tes de las principales ciudades del pais dicen sentirse inseguros, de acuerdo
con una encuesta del Instituto Ciudadano de Estudios sobre la Inseguridad
(1cEs1) realizada en 2005. En el Distrito Federal la situacién es atin mds pre-
ocupante. Nueve de cada diez personas se sienten inseguras, y tres de cada
diez han sido victimas de algtin delito, mientras que en el resto del pais la
relacién es de dos por cada diez personas.®

Uno de los principales debates es sobre el empleo de los militares y el
despliegue de estrategias de mano dura.** La mayoria de los andlisis sefia-
lan que, para combatir el crimen comun, la mano dura no es la solucién,
sino estrategias de acercamiento comunitario, profesionalismo, honestidad
¢ incluso la participacién ciudadana activa. El problema en México es que
la mano dura siempre se identifica con el empleo de las fuerzas armadas
y posibles violaciones de derechos humanos. En cambio, el debate es mads
intenso en relacion con las estrategias hacia el crimen organizado: “Con

# Rafael Ruiz Harrell, “Diagndstico delictivo y de inseguridad en México”, en René Jimé-
nez Ornelas (coord.), Violencia y seguridad priblica. Una propuesta institucional, México, UNAM,
2006, p. 203.

* Luis de la Barreda y Cecilia Sayeg, “Anilisis de la percepcién de inseguridad Ensi-4-
urbana”, México, Instituto Ciudadano de Estudios sobre la Inseguridad, 2006. http:/ /WWW.
icesi.org.mx/propuestas/analisis_de_la_percepcion_de_inseguridad.asp

# La poblacién tiene una elevada confianza en las fuerzas armadas. Estas, después de las
universidades, son las instituciones que generan mayor confianza en México. Por ello el go-
bierno recurre frecuentemente a ellas. Véase Consulta Mitofsky, “Indice de confianza en insti-
tuciones”, México, agosto de 2006, p. 4. En esta encuesta las universidades reciben 8.0 de
confianza (sobre 10), el ejército 7.9 y la iglesia 7.8.
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excepcion del crimen organizado, que en muchos casos requiere de una
respuesta dura, las autoridades se equivocan al creer que controlar la delin-
cuencia es asunto de armas, patrullas o mas agentes policiacos. La verdad
es muy simple, controlar la criminalidad del orden comin es sobre todo
asunto de buen gobierno.”®

Seguridad nacional y narcotrifico

El narcotrifico es la causa del aumento de los delitos del fuero federal.
Es un fenémeno que en su variable de produccién, trafico y consumo de
marihuana y amapola tiene muchos anos de estar presente.* Lo que trans-
formé el trifico de drogas en un crimen de alto impacto, con creciente
repercusion social, fue el ingreso al mercado de la cocaina proveniente de
los Andes, desde los anos setenta. A partir de los noventa, como producto
del narcotréfico, se consolidan las grandes organizaciones criminales en
cuanto factores de poder real en México.*” Estas organizaciones criminales
participan de una especie de trasnacionalizacién empresarial, donde la co-
caina se produce en Colombia, se transporta a través de corredores aéreos,
maritimos y terrestres, y se consume en Estados Unidos, configurando asi
redes trasnacionales.®

A fines del gobierno de Fox, el secretario de Seguridad Publica, Eduar-
do Medina Mora, senalé que no hay zona del pais que esté libre del crimen
organizado. Segin el secretario, el negocio es del orden de los 8 500 mi-
llones de délares (aproximadamente uno por ciento del piB). Uno de los
principales elementos aqui es la corrupcién policial. Medina Mora afirmé
que en Michoacdn o en Nuevo Laredo, asi como en Baja California, los
cuerpos policiacos locales estaban totalmente penetrados por el narcotrifi-
co hacia el afio 2006.* Dada la dimensién que ha adquirido el fenémeno,
el funcionario sostiene que el narcotrifico es un grave problema de seguri-
dad nacional, por la forma como erosiona al Estado: “...es un problema de
seguridad nacional, porque hay una amenaza a las estructuras de seguridad

# Rafael Ruiz Harreli, “Diagnéstico delictivo y de inseguridad en México”, op. cit., p. 209.

* Luis Astorga, “México: trifico de drogas, seguridad y terrorismo”, en René Jiménez
Ornelas (coord.), Violenciay seguridad publica. Una propuesta institucional, op. cit., p. 115.

7 Sergio Garcia Ramirez, Delincuencia organizada, México, Porrda / Instituto Nacional de
Ciencias Penales, 2002.

8 John Bailey y Roy Godson (eds.), Organized Crime & Democratic Governability. Mexico and
the U.S.-Mexican Borderlands, Pittsburgh, University of Pittsburgh Press, 2000.

* “Todo en México es territorio narco. Diagnéstico del secretario de Seguridad Piblica”,
Emeequis, nim. 36, 9 de octubre de 2006, p. 27.
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del Estado, aunque sea a nivel municipal y estatal. Podemos hablar desde
luego de estructuras federales, pero con un colapso municipal y estatal”.%

Si las estructuras municipales y estatales estin colapsadas, entonces
s6lo queda el recurso del gobierno federal. La lista de dependencias res-
ponsables del combate al narcotrafico abarca practicamente a todo lo que
se denomina el gabinete de seguridad. Constitucionalmente esta labor
corresponde a la PGR, pero, debido al crecimiento y expansion del delito,
participan de forma directa seis dependencias federales: la Secretaria de
la Defensa Nacional, la Secretaria de Marina, la Secretaria de Seguridad
Pablica (sus unidades de inteligencia, 1a PFP y el sistema federal peniten-
ciario), la Secretaria de Salud (para el combate a las adicciones y el consu-
mo), la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico (principalmente contra
el lavado de dinero, a través del Servicio de Administracién Tributaria) y
la Secretaria de Gobernacién, por medio del Cisen. La PGR, a su vez, de-
dica casi 80% de sus estructuras al combate al narcotrafico. Entre las mas
importantes estdn la AF1, la Subprocuraduria de Investigacién Especializa-
da en Delitos Federales, la Subprocuraduria de Investigaciéon Especializada
en Delincuencia Organizada, el Centro Nacional de Planeacién, Andlisis e
Informacién para el Combate a la Delincuencia (principal institucién que
realiza inteligencia en la PGR) y la Unidad Especializada en Investigacién
de Terrorismo, Acopio y Trafico de Armas.’' Ademas, para la cooperacion
internacional, interviene de forma destacada la Secretaria de Relaciones
Exteriores.

En México se observa una guerra sin precedentes entre los carteles
por el control de las plazas. En 2005, los asesinatos entre bandas rivales
ascendieron a 1 543; en 2006, a casi 1 600.% El mayor abastecimiento se re-
gistra en las costas del Pacifico Sur, en Oaxaca y Guerrero, proveniente de
Colombia, y en la peninsula de Yucatan y en Veracruz, proveniente de Ve-
nezuelay Brasil. En cuanto al transito por tierra, la mayor parte entra por la
regién del Petén, en Guatemala. La pGR informa que en 2005 existian siete
grandes carteles: Tijuana, Colima, del Golfo, Juarez, Sinaloa, Oaxaca y del
- Milenio.” Hacia 2006, el poder de los carteles se mostraba de la siguiente
manera: el de Tijuana, con el control del mayor mercado de consumidores,
que estd en California. El cartel del Golfo, que controla Tamaulipas y ma-
neja la exportacion hacia el suroriente de Texas. La llamada “Federacién
de Carteles”, que abarca Sonora, Chihuahua, Coahuila, Sinaloa, Durango,

50 Ibid., p. 30.

3 Sergio Aguayo, Almanaque mexicano 2007, México, Aguilar, 2007, p. 134.

52 Stratfor, Drug Cartels: The Growing Violence in México, Austin, 2006, p. 2 (www.stratfor.
com). En el primer semestre de 2007 se registré mds de mil asesinados.

5% Sergio Aguayo, Almanaque mexicano 2007, op. cit., p. 135.
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Nayarit y Quintana Roo. Se distinguen territorios en disputa en Jalisco, Mi-
choacan, Guerrero y Veracruz, que es donde se registran los mis altos ni-
veles de violencia, precisamente por ser dreas peleadas por los diferentes
carteles.”* Las distintas fuentes de informacién sefialan que el cirtel del
Golfo fue el mas poderoso durante el gobierno de Vicente Fox.

En el sexenio foxista, entre el afio 2000 y el 2005, fueron detenidas
60000 personas por delitos contra la salud. Sin embargo, sélo 15 de ellas re-
sultaron lideres de los carteles; 50 capturados pertenecian a las estructuras
financieras de los mismos, y s6lo 71 eran sicarios. En otras palabras, la ma-
yoria de los detenidos correspondian a la cadena inferior de distribucién o
eran campesinos cultivadores.*

El narcotrafico en México ha causado una especie de “Estado de te-
rror”, pues tanto la accién de los carteles como las estrategias del gobierno
han generado espirales de violencia. Las necesidades del gobierno federal
son recuperar el control de ciudades ocupadas totalmente por el narcotra-
fico, como por ejemplo Nuevo Laredo en 2005. Otro factor es la incorpora-
cién de practicas de sicariato, propias de Colombia o Guatemala. Aparecen
ex militares guatemaltecos que fueron miembros de las unidades especiales
del ejército de ese pais. Estos ex kaibiles se supone que entrenan a los sica-
rios de los diferentes carteles. De igual manera, ex integrantes del ejército
mexicano, conocidos como zetas, intervienen para entrenar y realizar las
acciones mds importantes de los carteles.®

Una de las estrategias empleadas por el gobierno federal mexicano es
desplegar operativos donde principalmente intervienen fuerzas militares.
En el gobierno de Fox el mas importante esfuerzo lo constituyé el operativo
“México Seguro”, a partir del 11 de:junio de 2005. Este operativo, que se
inici6é en Nuevo Laredo, tuvo por objeto remover a 700 policias locales co-
ludidos con el narcotrafico. Como evidencia del vinculo entre los policias
municipales, los zetas y los carteles, €l 26 de:junio de 2005 se encontraron
44 secuestrados que estaban retenidos por tales policias.”” Sin embargo, el
operativo México Seguro es cuestionado debido a que el ¢jército tiene una
limitada capacidad de despliegue, y sélo puede enviar fuerzas de forma
temporal, debiendo retirarlas después, por lo que el lugar objeto del opera-
tivo regresa al control de los carteles.’®

5¢ Stratfor, Drug Cartels: The Growing Violence in México, op. cit., p. 5.

% Sergio Aguayo, Almanaque mexicano 2007, op. cit., p. 136.

% Laurie Freeman, “State of Siege: Drug-Related Violence and Corruption in Mexico.
Unintended Consequences of the War on Drugs”, woLa, junio de 2006, p. 4.

57 Ibid., p. 5.

% Javier Cabrera, “Cuestionan la efectividad del México Seguro”, El Universal, 28 de mayo
de 2006.
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Reflexiones finales

Uno de los grandes debates en la actualidad es el de la relacién existente
entre seguridad nacional, democracia y gobernabilidad. El primer reto se
dirigié hacia las fuerzas armadas, pues el Pr1 habia sido su creacién y
se habia dado una convivencia arménica durante siete décadas entre el
presidente y las instituciones castrenses. Incluso el traspaso de poder a los
civiles en 1946 ocurri6 sin mayores tensiones. En la relacién civico-militar,
a pesar de que no se evolucioné hacia la democratizacién del proceso de
toma de decisiones, los militares asumieron el cambio de partido en el go-
bierno sin sobresaltos. Se adaptaron rdpidamente a la nueva situacién, y sélo
ejercieron su poder de veto cuando realmente pensaron que se les podia
afectar, como en el asunto de la comisién de esclarecimiento de los hechos
del pasado, o cuando no se acoplaban algunas propuestas a su ideologia,
como en el caso del posible envio de tropas a misiones de paz. Igualmen-
te, no han dado pasos hacia la unificacién del comando y la planificacién
militar, siendo México uno de los pocos paises que no tiene Estado mayor
conjunto de las fuerzas armadas, y se opusieron rotundamente, principal-
mente el ejército, a la creacién de un ministerio civil de la defensa. Estos
temas estuvieron sobre la mesa de discusién en 2001, pero después se logré
desplazarlos del gobierno de Fox e incluso de los medios de comunicacién.
Las fuerzas armadas, sin embargo, han abierto poco a poco sus puertas a
la democratizacién, al franquear las de sus centros educativos a civiles y al
ampliar la incorporacién de mujeres; también han cambiado la forma de
comunicacién, ahora a través de las paginas web, etc.” Por vez primera en
su historia institucional, como un avance importante, la Secretaria de la
Defensa Nacional, la Secretaria de Marina y el Estado Mayor Presidencial
hicieron piiblicos sus objetivos institucionales, sus misiones principalesy la
distribucién general de sus fuerzas. Las publicaciones no llegan a ser lo que
se denomina un “libro blanco”, pero sin duda representan un progreso,
sobre todo en comparacién con el hermetismo anterior.®

Al igual que en muchos paises, la seguridad nacional de México aho-
ra estd determinada en su mayor parte por fenémenos trasnacionales. El
narcotrifico y el crimen organizado son los mds claros.” Otros fenémenos

% Véanse los detalles de este proceso en Roderic Ai Camp, Mexico’s Military on the Demo-
cratic Stage, Washington, csis-Praeger, 2005.

8 El Estado Mayor Presidencial. Cumplir con institucionalidad, México, Presidencia de la Re-
publica, 2006; La Secretaria de la Defensa Nacional en el inicio de un nuevo siglo, México, Sedena-
FCE, 2005; Armada de México: compromiso 'y seguridad, México, Secretaria de Marina-rcE, 2005;
Libro de politicas de la Armada de México, México, Armada de México, 2004.

81 Véase Arlene Tickner, Latin America and the Caribbean: Domestic and Transnational Insecu-
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son los llamados intermésticos, que a la vez que son internos tienen causas y
consecuencias trasnacionales. Es el caso en México de la crisis de Chiapas, o
incluso de la inseguridad piiblica, pues la incapacidad del Estado para en-
frentar algunos problemas es evidente. México, lo mismo que otros paises
de América Latina, vive problemas de debilidad institucional que pueden
provocar una regresion en cuanto a su proceso politico de democratizacién,
y afectar su modernizacién y su crecimiento econémico. Otros asuntos que
no son tratados en este ensayo, ameritan una mencién. Por ejemplo, la
forma como han golpeado a sectores de poblacién vulnerable los desastres
naturales, factor que también se ha vuelto asunto de seguridad nacional y
que es atendido principalmente por las fuerzas armadas.

La confusién existente en el empleo del término seguridad nacional
seguird presente en México, pues no se vislumbra en el corto plazo un inte-
rés por parte del Estado en definirla conceptual o legalmente, o en aplicar
politicas coherentes a través de sus diversas dependencias. En México exis-
te dispersion, falta de cooperacién institucional y desconfianza entre unas
dependencias y otras. De igual manera, en el pais la cooperacién interna-
cional para otorgar seguridad es otro debate no concluido. Légicamente la
contradiccién principal se da con Estados Unidos. ¢Se debe cooperar con
esta nacién? ¢Se deben compartir conceptos, por ejemplo, el relativo a la
guerra al terrorismo? Y, en sentido inverso, ¢se debe recibir cooperacién de
ese pais y para qué?

En materia de politica exterior también hay muchas interrogantes. A la
fecha han ganado la batalla los que postulan el aislamiento internacional
en materia de seguridad. Esa batalla se da en el interior de la Secretaria de
Relaciones Exteriores, las fuerzas armadas, el Poder Legislativo, los partidos
politicos e incluso los medios de comunicacién y la academia. Es uno de los
elementos que se podrian transformar en un futuro cercano.

El debate sobre la seguridad nacional en México, a inicios del siglo xx1,
se centra en la eficiencia de las instituciones para enfrentar los problemas.
Esto atane a los servicios de inteligencia, la diplomacia, el Poder Ejecutivo y
el Legislativo, pero ahora en paralelo con la democratizacion y gobernabi-
lidad del pais. También la sociedad civil tiene responsabilidad en la seguri-
dad nacional.® En otras palabras, el paradigma cambié. En el siglo xx era

rity. Coping with Crisis, Washington, International Peace Academy, 2007; y Francisco Rojas Ara-
vena, El crimen organizado internacional. Una grave amenaza a la democracia en América Latinay el
Caribe, San José de Costa Rica, Flacso, 2006.

% La sociedad civil la entendemos de forma amplia: empresarios, academia, medios de
comunicacién, organizaciones no gubernamentales (ONG); incluso existe una sociedad civil
trasnacional que influye en México. Un caso notorio fue la crisis de Chiapas, en la que se hi-
cieron presentes sectores internacionales de la sociedad civil, como la prensa, las iglesias, la
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responsabilidad estatal, ahora es una responsabilidad compartida. Antes la
seguridad nacional era s6lo nacional, ahora es interméstica. En el siglo xx el
Estado no crey6 necesitar la cooperacién, ni del extranjero ni de la socie-
dad civil; ese error, en parte, hizo crecer el delito y el crimen organizado.
En la actualidad la cooperacién internacional es imprescindible.

Cruz Roja, etc. Los organismos internacionales como la ONU y la OEA tienen oficinas dedicadas
a la interaccién y retroalimentacién con la sociedad civil y oNG; el gobierno de México no las
tiene y sus relaciones son informales.



