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RESUMEN: Para examinar el legado de inseguridad y violencia del periodo pre-
sidencial de Enrique Penia Nieto en el contexto de una crisis multiple, se parte
de la relacion entre democratizacion y seguridad en el marco de la transicion
politica, asi como de la historia cercana del pais. El analisis del perfil de las
victimas de la violencia criminal no s6lo permite discernir su cardcter discrimi-
nado, sino penetrar en su logica subyacente. Ademas de identificar el narco-
trafico y el crimen organizado como motores de esta violencia, el estudio
incursiona también en sus efectos para el Estado mexicano. En la tltima parte
del texto, se revisa la tragedia humanitaria resultante de este legado y sus re-
percusiones nacionales e internacionales para, finalmente, evaluar las conse-
cuencias de distinta indole para México.
Palabras clave: violencia; Enrique Pena Nieto; inseguridad;
narcotréfico; transicion politica; democratizacion.

ABSTRACT: In order to examine the legacy of insecurity and violence left by
Enrique Pena Nieto’s term in office in the context of multiple crisis, this paper
begins with the relationship between democratization and security in the con-
text of the political transition, together with the recent history of the country.
Analysis of the profile of victims of criminal violence not only allows us to
identify its discriminatory nature, but to reach into its underlying logic. In
addition to identifying drugs trafficking and organized crime as drivers of this
violence, the study also examines its effects on the Mexican state. The final
section of the text looks at the humanitarian tragedy that emerged from this
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legacy together with its domestic and international repercussions, before eval-
uating the various consequences for Mexico.
Keywords: violence; Enrique Pena Nieto; insecurity; drugs trafficking;
political transition; democratization.
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n visperas de asumir la presidencia, Enrique Pena Nie-

to escribi6 en The Economist que el 1 de julio de 2012 los

mexicanos habian votado “a favor del cambio” y subra-
yaba que como presidente se comprometeria a hacer viable
una democracia “que sea capaz de ofrecer a los mexicanos el
progreso que necesitan y merecen”. Con ese fin, anadia, “des-
de mi toma de posesion el 1 de diciembre de 2012 y durante
todo €1 2013, trabajaremos para construir un Estado efectivo”.!
En este articulo analizo el legado de inseguridad y violencia
del periodo de Enrique Pena Nieto en el contexto mas am-
plio de una crisis multiple, en la que el cambio democratico
y las continuas guerras contra las drogas han tenido un papel
central. Comienzo con una reflexion sobre la relacion entre
democratizacion y seguridad para luego contextualizar, grosso
modo, la trama de una transicion politica degradada. A conti-
nuacion, intento desgajar y estudiar, con especial cuidado, el
conjunto de las victimas de la violencia criminal. Ademas de
identificar las posibles logicas detras de estas violencias y, con
ayuda de la literatura critica sobre narcotrafico y crimen or-
ganizado, explicar algunos de sus motores, el objetivo de este
apartado es ofrecer un esbozo de sus connotaciones politicas
y de sus consecuencias para el Estado y la democracia. En la
tercera y ultima seccion analizo las dimensiones interna y ex-
terna de la tragedia humanitaria en un afain de empezar a
identificar y deslindar esferas de responsabilidad. En las con-
sideraciones finales retomo, brevemente, la reflexiéon sobre
lo que estas crisis suponen para el futuro del Estado y de la
democracia en México.

1 Enrique Pena Nieto, “Mexico’s moment”, The Economist, 21 de no-
viembre de 2012, https://www.economist.com/news/21566314-enrique-
pe%C3%Bla-nieto-mexicos-newly-elected-president-sets-out-his-priorities-
mexicos-moment; “Mexico’s new government. Coming out swinging”, The
Economist, 22 de diciembre de 2012, https://www.economist.com/the-ame
ricas/2012/12/22/coming-out-swinging
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LA SEGURIDAD PERDIDA EN LA TRANSICION

Al iniciar el siglo xx1 México parecia idealmente posicionado
para adentrarse en una transicion a la democracia sin gran-
des aspavientos. En las décadas previas, el pais habia logrado
sortear las aguas, a veces turbulentas, de un largo y acciden-
tado proceso de liberalizacion politica. En mas de un mo-
mento, muchos temieron que los episodios de violencia que
habian acompanado el proceso de apertura pudieran desca-
rrilarlo y desembocar en una crisis de mayor envergadura.
En efecto, la violencia politica no sélo no estuvo ausente en
la travesia hacia la democracia electoral, sino que en ciertos
momentos los riesgos de inestabilidad y represion parecie-
ron inminentes. No hace falta sino recordar coémo entre 1988,
ano en que tuvo lugar la primera eleccion competida, y
1994, mas de noventa militantes del Partido de la Revolucion
Democratica (PrD) habian sido asesinados en condiciones
que llevaron a esa organizacion politica a hablar de una cam-
pana violenta de intimidacién politica. Ese mismo ano, el le-
vantamiento del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional
(EZLN) y la cadena de asesinatos politicos, incluido el del can-
didato a la presidencia del Partido Revolucionario Institucio-
nal (pr1), Luis Donaldo Colosio, y del secretario general de
ese mismo partido y exgobernador de Guerrero, José Fran-
cisco Ruiz Massieu, dominaron la escena politica y sacudie-
ron bruscamente el proceso de liberalizacion politica. Pero
habia algo mas, las circunstancias que rodearon los asesina-
tos de estas figuras publicas llevarian a algunos a advertir los
peligros de una posible incursién del narcotrafico.? Visto con

2 No obstante el desaseo que caracterizé la investigacion del homici-
do de FranciscoRuiz Massieu en 1994, los estrechos vinculos de los sicarios
tamaulipecos con Abraham Rubio Gonzdlez, exdirector del Fideicomiso
Acapulco, oficina encargada del desarrollo de dicha ciudad, y de éste con
Juan Garcia Abrego y el cartel del Golfo, despertaron sospechas sobre
posibles conexiones entre politicos corruptos y traficantes de droga. “El
asesinato del ‘nimero dos’ del pPri, vinculado a los ‘narcos’”, El Pais, 5 de
octubre de 1994, https://elpais.com/diario/1994,/10/05/portada/78131
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alguna distancia, no es descabellado suponer que la conca-
tenacion de todos estos sucesos pudiese haber roto el deli-
cado equilibrio que, hasta entonces, habia hecho posible una
lenta y sinuosa apertura politica.

No obstante los malos augurios, el pais logré sortear estos
desafios y encaminarse hacia una transicion democratica sin
mayores tropiezos. Para ese momento, se habian acogido las
reformas de mercado, instituido nuevas reglas del juego y se
allanaba el camino a la integraciéon econémica regional por
la via del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN). Para el cambio de siglo, no s6lo el proceso de libe-
ralizacion politica parecia ceder curso a una transicion demo-
cratica, sino que los anos de austeridad y de severo ajuste fiscal
también parecian alentar expectativas modestas de prosperi-
dad. En otras palabras, el panorama politico y econémico que
se perfilaba en el horizonte parecia anunciar una transi-
cion democratica relativamente tersa. Todo ello fue debida
y oportunamente reportado por una voluminosa literatura
sobre instituciones politicas, partidos y elecciones, y transi-
cién a la democracia.

Sin embargo, llama la atencién que en este afan de expli-
car y empujar tal transicion, los signos ominosos de la insegu-
ridad y del narcotrafico pasaran inadvertidos. Hoy sabemos
que tras el aparente encauzamiento del proceso politico y de
la competencia electoral, la influencia del narcotrafico y del
crimen organizado permanecia agazapada. El hecho de no
tener parametros exactos que permitan medir con exactitud
el peso y la importancia de los actores criminales no impide
senalar como, desde la década de los noventa, los indicios del
poder avasallador del narcotrafico y de sus peligrosas relacio-
nes con las estructuras de gobierno y del PRI entorpecerian y
comprometerian el curso de la transiciéon a la democracia.

1605_850215.html; “Priista admite culpa en crimen”, El Tiempo, 5 de octu-
bre de 1994, https://www.eltiempo.com/archivo/documento/MAM-230
662; Carlos Puig, “Ruiz Massieu. El crimen perfecto”, Nexos, 1 de septiem-
bre de 2014, https://www.nexos.com.mx/?p=22345
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Por diferentes razones, la inseguridad no ha sido ajena a
las transiciones a la democracia. En efecto, ya sea que pense-
mos en las que tuvieron lugar en Europa, América Latina
o Africa, nos encontraremos con un denominador comun:
con frecuencia los procesos de democratizacion han estado
acompanados de un aumento considerable en la delincuen-
ciay la inseguridad. En Espana, Argentina o Sudafrica, cier-
tainestabilidad y un incremento en la inseguridad fueron la
consecuencia inevitable del reacomodo de actores y fuerzas
politicas y del cambio de mandos y de reformas de policia.?
Parece, pues, existir una relacion entre las fases tempranas de
la democratizacion y una mayor tension en las entretelas del
aparato estatal y, por consiguiente, una mayor inseguridad.

Sin embargo, con excepcion de las aportaciones de la lite-
ratura sobre relaciones civico-militares y de las fuerzas arma-
das en el marco de las transiciones de regimenes autoritarios
y militares, lo cierto es que la reflexion tedrica sobre la demo-
cracia y la democratizacion eludio6 los temas de la seguridad y
del Estado.* En la teoria democrdtica, la seguridad ciuda-
dana con frecuencia quedo subsumida en la definicién mis-
ma de democracia o se le consideré como algo ya dado. Mas
alla de las condiciones minimas que se requerian para garan-
tizar la viabilidad de la democratizacion y de la democracia

3 Véase, entre otros, S. Neil MacFarlane, “Democratization, Nationa-
lism and Regional Security in the Southern Caucasus”, Government and
Opposition, 32, (1997), pp. 399-420; Miguel Angel Torres (coord.), Historia
de las adicciones en la Espana contemporanea, Gobierno de Espana, 2009;
Gavin Cawthra y Robin Luckham (eds.), Governing Insecurity: Democratic
Control of Military and Security Establishments in Transitional Democracies,
Londres, Zed Books, 2003; Robin Luckham y Eboe Hutchful, “Democra-
tic and War-to-Peace Transitions and Security Sector Transformation in
Africa”, en Alan Bryden y Funmi Olonisakin (eds.), Security Sector Transfor-
mation in Africa, Ginebra, DCAF, 2010; Susanne Karstedt y Gary Lafree,
“Democracy, Crime, and Justice”, The Annals of the American Academy of
Political and Social Science (2006), vol. 605, pp. 6-23.

4 Laurence Whitehead, Democratization, Theory and Experience, Oxford,
University Press, 2002, 310 pp.; Joe Foweraker, Polity. Demystifying Democra-
¢y in Latin America and Beyond, Boulder, Lynne Rienner, 2018.
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—la presencia de una constitucion democratica que definiera
con claridad la proteccion individual y colectiva, el derecho
de amparo o habeas corpusy el derecho al debido proceso—, el
tema de la seguridad no ocup6 a muchos. Dicho de otro
modo, los estudios sobre democratizacion tendieron a asumir
que la presencia de estas condiciones minimas no solo resol-
vian los temas de la ciudadania y la democracia, sino también
el de la seguridad.’

De ahi que, en términos generales, la nocion de la segu-
ridad ciudadana, en tanto construccion social, fuese la gran
ausente en la discusion y en los estudios de democracia y
democratizacion; en esta reflexion, la idea misma de seguri-
dad tendi6 a desdibujarse. Como sabemos, a medida que las
diversas experiencias de democratizacion se toparon con di-
ficultades, no s6lo sus trayectorias se alejaron de las condi-
ciones minimas arriba senaladas, sino que se vieron obligadas
a encarar las diferentes aristas de sus problematicas de segu-
ridad. En efecto, problemas como la presencia de remanen-
tes autoritarios, la ausencia de autoridades solidas, la escasa
o débil presencia del Estado en partes del territorio, la segu-
ridad a veces en manos de transnacionales y mineras o, en
ocasiones, de grupos armados y criminales pusieron al des-
cubierto la enorme brecha que separaba la situacion de estas
“democracias reales” del ideal de la seguridad ciudadana.
No obstante la promulgacion de leyes y reglamentos inspi-
rados en ideas democraticas y de seguridad ciudadana, las
condiciones adversas en esta materia con frecuencia no s6lo
ponian en entredicho esta idea de seguridad, sino la misma
racionalidad democratica. Como ha subrayado Whitehead,
solo entonces la seguridad ciudadana se convirtié en un asun-
to central en las discusiones en torno a la democracia y demo-
cratizacion.®

En efecto, poco a poco, estas realidades obligaron a los
estudiosos de la democratizacion a considerar el problema

5 L. Whitehead, op. cit., p. 179.
6 Ibid., pp. 176-177.
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de la construccion de la seguridad ciudadana como una cues-
tion central de los procesos de transicion a la democracia.
Ademas de las aportaciones de los estudios sobre el control
democratico de los militares, la literatura incipiente comen-
z6 a poner atencion en las implicaciones de los reacomodos
y las tensiones en el Estado, a subrayar las implicaciones de
las inercias y el legado autoritario, asi como las consecuencias
de la debilidad y ausencia estatal para la seguridad. Poco a
poco, y en funcién de las experiencias, ya fuese de paises de-
sarrollados o de la periferia, la conclusion a la que se llegaba
parecia ser la misma: la democratizacion, pensada desde el
ambito de la seguridad ciudadana, era por definicion un pro-
ceso complejo, impredecible y sin un horizonte o destino pre-
determinado o fijo.”

En México, como ocurri6 en muchos otros procesos de
democratizacion —desde luego en aquellos que tuvieron lu-
gar en Espana o en Argentina—, al momento de la alternan-
cia, el pais arrastraba un namero importante de asignaturas
pendientes. Como en numerosos casos, la expectativa gene-
ralizada era que, una vez que las dinamicas propias del impul-
so de la democratizacion cobraran aliento y la presencia de
un liderazgo politico competente se hiciera patente, aquéllas
serian solventadas.®

En lo que se refiere a la seguridad, baste mencionar la
urgente necesidad de reformar y adecuar, conforme a los es-
tandares de control democratico de las fuerzas armadas, el

7 Ibid., pp. 179.

8 Esta era, desde luego, la 1égica que animé muchos de los estudios
sobre la reforma de las fuerzas armadas en los contextos de democratiza-
cion. Véase, por ejemplo, David Pion Berlin, “Between Confrontation and
Accomodation: Military and Government Policy in Democratic Argenti-
na”, Journal of Latin American Studies, 23 (1991), pp. 543-571; Jorge Zaveru-
cha, “The Degree of Military Political Autonomy during the Spanish,
Argentine and Brazilian Transitions”, Journal of Latin American Studies, 25
(1993), pp. 283-299; Wendy Hunter, Eroding Military Influence in Brazil,
Chapel Hill y Londres, North Carolina Press, 1997; Felipe Agtiero, Soldiers,
Cuvilians, and Democracy: Post-Iranco Spain in Comparative Perspective, Balti-
more, The John Hopkins University Press, 1995.
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conjunto de reglas y mecanismos que durante décadas ha-
bian sujetado a los militares a un entramado de “control civil
subjetivo”. Igualmente imperiosa era una reforma del sector
seguridad que atendiera simultaneamente y en los tres 6rde-
nes de gobierno los enormes rezagos en materia de policia,
asi como la sobrecarga y el abandono en que habia caido el
poder judicial.

Sin embargo, en México, antes de lo esperado, la evolu-
cion del narcotrafico, estimulada por la apertura del cauda-
loso mercado de cocaina y el desdoblamiento del mercado
ilegal de drogas en crimen organizado, tendria consecuencias
decisivas para la trayectoria futura de la transicion mexicana.

Aunque el narcotrafico y el crimen organizado no figura-
ron de manera prominente en la extensa literatura sobre la
transicion democratica, lo cierto es que los sintomas de una
creciente inseguridad terminaron por atemperar el optimis-
mo y la euforia que acompanaron la alternancia en el cam-
bio de siglo. Sin duda, mas preocupante fue la mutaciéon de
estos sintomas en una verdadera crisis de seguridad que, pa-
radojicamente, terminé por postergar de manera indefinida
las asignaturas pendientes de la transiciéon en esta materia.
En efecto, las administraciones de la alternancia pronto en-
frentaron un cimulo de presiones de orden interno y exter-
no que rebasaron por mucho su diagnostico inicial de la
situacion y su capacidad de reaccion.

Desde el punto de vista interno, el desmantelamiento del
sistema de partido hegemoénico erosiond a su paso el engra-
naje de reglas formales e informales que habia apuntalado
durante décadas la estabilidad del régimen, mientras que el
debilitamiento progresivo de la autoridad de la presidencia
fue generando un vacio que seria poco a poco ocupado por
actores legales e ilegales, incluidas las organizaciones crimi-
nales. Desde luego que la erosiéon gradual de la autoridad
central e institucional no era algo nuevo, pero su agudiza-
cion, en el cambio de siglo, coincidi6 con una transforma-
cion importante del contexto mas amplio de la seguridad en
México.
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Desde la perspectiva externa, una serie de transformacio-
nes que escaparon al control de los sucesivos gobiernos ha-
bian dejado al pais en una posicion claramente vulnerable.
Por un lado, en el mercado ilegal de drogas habian ocurrido
cambios importantes consecuencia de las variaciones en los
ciclos de consumo en el mercado de Estados Unidos. La aper-
turay auge de la economia de la cocaina, junto con la apertura
del mercado de metanfetaminas y el posterior resurgimien-
to del mercado de opio habian generado ya condiciones pro-
picias para el ascenso y consolidacion de organizaciones
criminales cada vez mas poderosas y violentas en México. A
ello habria que anadir las repercusiones de los ataques terro-
ristas del 11 de septiembre de 2001 en las relaciones de segu-
ridad entre México y su vecino del norte. Si las presiones en
materia de seguridad externa iban a crecer de manera consi-
derable, al ritmo de las reverberaciones de los ataques del
11S, mientras las presiones antinarc6ticos mantenian su rit-
mo, una serie de cambios en la legislacion de armas de Es-
tados Unidos terminaria por agravar la vulnerabilidad de
México, poco después de iniciarse el siglo xXXI.

A casi veinte anos de la alternancia, el panorama no po-
dria ser mas desolador y no es facil explicar la trayectoria de
la transicion mexicana y la incapacidad de tres sucesivas ad-
ministraciones, incluida la de Enrique Pena Nieto, sin consi-
derar los factores que llevaron al colapso del pais en una
violencia criminal aterradora. En enero de 2012, al inicio del
sexenio de Enrique Pena Nieto, y apenas unos meses antes de
morir, Carlos Fuentes afirmaba en Cartagena que México se
habia “colombianizado”, que el narcotrafico estaba invadien-
do las estructuras politicas de México, apropiandose de go-
biernos locales y comenzando a “tener presencia nacional”.?

9 Dominique Rodriguez Dalvard, “ ‘La realidad es mds que cualquier
libro’: Carlos Fuentes”, El Tiempo, 27 de enero de 2012, https://www.el-
tiempo.com/archivo/documento/CMS-11016683; “México se colombia-
niz6, asegura Carlos Fuentes”, Excélsior, 28 de enero de 2012, https://
www.excelsior.com.mx/2012/01 /28 /nacional /805877; “El narco toma
algunas estructuras politicas del pais: Carlos Fuentes”, Informador/mx, 28
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Para ese momento, el pais habia sido ya sacudido por el es-
truendo de una serie de guerras entre organizaciones crimi-
nales y la conmocion provocada por la declaracion de guerra
de Felipe Calderén contra el narcotréfico.!”

Es posible que la violencia asociada al narcotrafico y al
crimen organizado no haya tocado atiin en México los umbra-
les de terror que en 1989 marcaron un punto de quiebre en
la historia reciente de Colombia. Alli, ese ano fatidico seria
inaugurado, en enero, con el asesinato de doce funcionarios
judiciales en la region del Madgalena Medio y, dos meses des-
pués, con el homicidio del lider de Unioén Patriética. A estos
atentados seguirian, en el verano, el asesinato con un carro-
bomba del gobernador de Antioquia, Antonio Roldan Betan-
cour, y del magistrado Valencia Garcia a manos de cuatro
sicarios en Bogota.!' Y en un solo dia, el 18 de agosto, serian

de enero de 2012, https://www.informador.mx/Mexico/El-narco-toma-
algunas-estructuras-politicas-del-pais-Carlos-Fuentes-20120128-0151.
html; Juan Esteban Agudelo, “Carlos Fuentes habl6 para Cartagena”, El
Mundo, 29 de enero de 2012, https://www.elmundo.com/portal/pagina.
general.impresion.php?idx=192030; “Carlos Fuentes in conversation with
Juan Gabriel Vazquez and Santiago Gamboa”, Hay Player, 27 de enero de
2012, https:/ /www.hayfestival.com/p-4220-carlos-fuentes-in-conversation-
withjuan-gabriel-vasquez-and-santiago-gamboa.aspxrskinid=16

10 En algunos textos publicados con anterioridad, el autor analiza
con mas detalle los procesos que llevaron a la crisis humanitaria que hoy
afecta a Méxicoy a los sintomas de vulnerabilidad institucional y de coop-
tacion de gobierno. Véase Paul Kenny y Ménica Serrano (eds.) (con Artu-
ro Sotomayor), Mexico’s Security Failure: Collapse into Criminal Violence,
Londres y Nueva York, Routledge, 2011; Moénica Serrano, “States of Vio-
lence. State-crime relations in Mexico”, en Wil G. Pansters (ed.), Violence,
Coercion and State Making in Twentieth Century Mexico, Stanford, Stanford
University Press, 2012; Moénica Serrano, “Mexico: A Humanitarian Crisis
in the Making”, en Wil Pansters, Ben Smith y Peter Watt (eds.), The Other
Side of the Drug War: Human Rights, the Public Sphere, and Justice in Contempo-
rary Mexico, Oxford, Routledge, 2018.

11 Carlos Valencia Garcia, magistrado de la Sala Penal del Tribunal
Superior de Bogota, no s6lo habia avanzado y tenia listo el llamamiento a
juicio de Pablo Escobar y de varios de sus subalternos por el asesinato de
Guillermo Cano, director del diario Ll Espectador, sino que habia ordena-
do también la captura del narcotraficante Gonzalo Rodriguez Gacha por
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vilmente asesinados el candidato puntero a la presidencia,
Luis Carlos Galan, y el director de la policia en Antioquia, Val-
demar Franklin Quintero. Para la segunda mitad del ano, tres
ataques terroristas, uno detras de otro, llevarian esta violencia
a extremos inimaginables. En octubre, el periédico Vanguar-
dia Liberal, de Bucaramanga, fue volado con 50 kg de dinami-
tay, un mes después, un avion de Avianca con 107 pasajeros
estallaria en el aire. El ano cerraria, en diciembre, con un
acto terrorista en Bogota: la destruccion de las oficinas de la
agencia de inteligencia del Departamento Administrativo de
Seguridad (DAS) por la explosion de un camién cargado con
500 kg de dinamita. Solo el saldo de este ultimo ataque seria
de un centenar de muertos y seiscientos heridos.!?

Desde luego que la diferencia mas notable con respecto
a esos anos aciagos colombianos es que en las expresiones
de la violencia criminal en México resulta atn dificil encon-
trar los entramados y las 16gicas politicas de las tres guerras
que, simultaneamente, entrecruzaron Colombia, en esos
tiempos.!3 Aunque la violencia criminal en México tiene ya
repercusiones politicas, a diferencia de Colombia, no parece
aun obedecer a pautas politicas, ni tener un perfil politico
definido. Ademas, todavia se distingue por su relativa disper-
sion y movilidad. Aun asi, no sélo en términos de sus niveles
cada vez mas insospechados, sino de su configuracién y ma-
nifestaciones —centenares de periodistas y activistas asesina-
dos, desplazados internos, miles de desaparecidos, masacres,

el asesinato de Jaime Pardo Leal, quien era candidato a la presidencia
por el partido de izquierda Union Patriotica. Armando Neira, “Luis Carlos
Galan, un politico superior”, El Tiempo, 18 de agosto de 2019; “Galan
como inspiracion”, El Tiempo, 18 de agosto de 2019.

12 A Neira, art. cit.

13 Marc Chernick, “The dynamics of Colombia’s three-dimensional
war”, Conflict, Security & Development, nam. 1 (2001), pp. 93-100; Marco
Palacios y Ménica Serrano, “Colombia y México: Las violencias del narco-
trafico”, en A. Alvarado y M. Serrano (eds.), Seguridad nacional y seguridad
interior, Los grandes problemas de México xv, México, El Colegio de Mé-
xico, 2010, pp. 105-154.
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expresiones cruentas € inhumanas, proliferacion de autode-
fensas, pero también amenazas y ataques directos contra au-
toridades e infiltraciéon y sometimiento institucional—-, quiza
no sea exagerado encontrar en estas escenas claros ecos de
las violencias colombianas.

Sin duda, una de las manifestaciones mas dramaticas de la
inseguridad y la violencia en México tiene que ver con los mi-
les y miles de muertos y desaparecidos. Para el otono de 2017,
con 117000 homicidios y un incremento, sélo en ese ano, de
27% en los homicidios totales y cerca de 85000 asesinatos apa-
rentemente relacionados con el crimen organizado, el gobier-
no de Pena Nieto habia ya rebasado los umbrales historicos
de la violencia heredada por la administracion de Calderéon
(2006-2012) .14 El saldo sombrio de la administracién de Pena
Nieto no ofrece lugar a dudas.!® Con 156 437 homicidios,
34824 mas que los 121613 registrados por el Instituto Nacio-
nal de Geografia y Estadistica (INEGI) en el sexenio de Calde-

14 “Semdforo de ejecuciones”, Semdforo Delictivo, http://www.sema
foro.mx/content/semaforo-de-ejecuciones ; Jonathan Daniel Rosen y Ro-
berto Zepeda Martinez, “La guerra contra el narcotrafico en México: Una
guerra perdida”, Reflexiones, 2015, num. 1, pp. 153-168.

15 Si Felipe Calderén cerr6 su periodo con 102 327 carpetas de inves-
tigacion por homicidio doloso, en los seis anos de gobierno de Pena Nieto
se iniciaron 125 395 carpetas por ese mismo delito. Los totales anuales de
incidencia delictiva del fuero comun, de homicidios (dolosos, culposos y
total nacional) para los anos 1997-2017 pueden encontrarse en Secretaria-
do Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica, “Incidencia delic-
tiva del fuero comtn, metodologia anterior”, https://www.gob.mx/sesnsp/
acciones-y-programas/incidencia-delictiva-del-fuero-comun?idiom=es;
los reportes de incidencia delictiva de 2015 a 2018 con base en una nueva
metodologia se encuentran disponibles en Secretariado Ejecutivo del Sis-
tema Nacional de Seguridad Publica, “Incidencia delictiva del fuero co-
mun, nueva metodologia”, https://www.gob.mx/sesnsp/acciones-y-prog
ramas/incidencia-delictiva-del-fuero-comun-nueva-metodologia’state=
published; véase también, Arturo Angel, “Sexenio de Pena Nieto cerro
con 14% mas homicidios que el de Felipe Calderén”, Animal Politico, 21 de
diciembre de 2018, https://www.animalpolitico.com/2018/12/homicidi
os-sexenio-epn/ ; Benito Jiménez, “Terminé Pena Nieto con 124 mil muer-
tos”, Reforma, 22 de diciembre de 2018.
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ron, las cuentas luctuosas de Pena Nieto rebasaron por mucho
la barrera que ingenuamente, seis anos atrds, se considero
insuperable por muchos.!® Las dinamicas violentas que acom-
panaron a las dos tultimas administraciones han sido ya en
parte responsables de un ligero descenso en la esperanza de
vida de los mexicanos. Si en 2005 la esperanza de vida para las
mujeres y hombres de México era de 77.8 y 72.6 anos, respec-
tivamente, las estimaciones para 2015 se habian reducido a
77.6y71.9 anos.!”

Ante la contundencia de estas cifras, los resultados de la
ultima Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion so-
bre Seguridad Publica (ENVIPE) no sorprenden. Con base en
las percepciones del periodo marzo-abril de 2018, dicha en-
cuesta identifica 2017 como el afno en el que los ciudadanos
mexicanos se sintieron mads inseguros desde que el INEGI ini-
ci6 estos sondeos y su publicaciéon. Mientras al comenzar el
gobierno de Pena Nieto, 72.3% de los encuestados decian
sentirse inseguros, al final de su administracion esta cifra ha-
bia aumentado a 79.8%. En comparacién con 2012, cuando
la tasa de prevalencia del delito fue estimada en 27337 por
cada 100000 habitantes, cinco anos después, mas de 25 mi-
llones de personas de 18 anos y mayores reportaron haber

16 INEGI, “Datos preliminares revelan que en 2018 se registraron 35
mil 964 homicidios”, comunicado de prensa 347,19, 25 de julio de 2019,
https://www.inegi.org.mx/contenidos/saladeprensa/boletines/2019/
EstSegPub/homicidios2018.pdf

17 Ademais de la violencia, enfermedades crénicas como la diabetes
han incidido también en la esperanza de vida de los mexicanos. Consejo
Nacional de Poblacién, “Proyecciones de la poblacion de México y de las
entidades federativas 2016-2050”, https://www.gob.mx/conapo/acciones-
y-programas,/ conciliacion-demografica-de-mexico-1950-2015-y-proyeccio-
nes-de-la-poblacion-de-mexico-y-de-las-entidades-federativas-2016-2050;
Fabiola Martinez, “Violencia del crimen organizado ya afecta las estadisti-
cas de mortalidad del pais”, La Jornada, 19 de septiembre de 2018, https://
www.jornada.com.mx,/2018/09/19/politica/020n2 pol; Instituto Nacio-
nal de Ciencias Médicas y Nutricién Salvador Zubiran, “Sintesis de noti-
cias”, 19 de septiembre de 2018, http://www.innsz.mx/ 2018/Noticias/
Sintesis19septiembre2018.pdf
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sido victimas de por lo menos un delito. El resultado fue un
incremento en la tasa de victimas de delito a 29746 por cada
100000 habitantes. La estimacion de la cifra negra para 2017
—el nimero de delitos no denunciados o que no derivaron
en averiguacion previa y carpeta de investigacion— fue de
93.2% a nivel nacional. Tan significativo como estos datos ha
sido el costo econoémico de la inseguridad para los hogares
que, en términos de las pérdidas estimadas y los costos de
ajustes y medidas preventivas, fue calculado en 299 600 mi-
llones de pesos 0 1.65% del producto interno bruto (p18).!8

ANATOMIA DE LA VIOLENCIA CRIMINAL

En las condiciones que hoy imperan en México, como en
otras de violencia generalizada o guerra civil, no es en absolu-
to facil distinguir entre combatientes y civiles o entre quienes
se hallan inmersos en las economias ilicitas y sus violencias y
quienes no lo estan.!?

Desde luego que civiles inocentes han sido victimas de cru-
ces de fuego y de otras formas de “dano colateral”, pero ade-
mas, en ocasiones verdaderamente tragicas —como ocurrio
durante las celebraciones de la Independencia en Morelia en
2008, cuando al menos ocho personas murieron y un cente-
nar resultaron heridas, o en el ataque de agosto de 2011 al
casino Royal en Monterrey, ordenado por los Zetas, que culmi-
no6 en la masacre de 52 personas en medio de un incendio—,

18 1NEGI, “Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre
Seguridad Publica (EnvIPE) 20187, https://inegi.org.mx/programas/en-
vipe/2018/

19 Adam Roberts, “Lives and Statistics: Are 90% of War Victims Civi-
lians?”, Survival (2010), nim. 3, pp. 115-135; Adam Roberts, “The Civilian
in Modern War”, Yearbook of International Humanitarian Law, vol. 12 (2009),
pp- 13-51; Adam Roberts, “The Civilian in Modern War”, en Hew Stra-
chan y Sibyllle Scheipers, The Changing Character of War, Oxford University
Press, 2011, pp. 357-380; Vincenzo Ruggiero, Crime and Markets, Oxford,
University Press, 2000.
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han sido blanco directo y deliberado de la violencia.?’ La po-
blacion civil también ha sufrido de manera directa o indirecta
los efectos de esta violencia al ser utilizada, a veces, como escu-
do humano, o al ser expulsada y desplazada de manera violen-
ta de sus comunidades.Y, en ocasiones cada vez mas frecuentes,
comunidades enteras han padecido también el reclutamiento
forzado de menores. Es cierto que en la base de la nocion de
poblacion civil esta la conviccion de que la persona no perte-
nece a ningun grupo armado y que, por consiguiente, esta
fuera del ambito del conflicto o de la guerra. Sin embargo, en
la practica, esta distincion no se ha sustentado con facilidad.
Desde siempre, las guerras —pero sobre todo las guerras civiles
o asimétricas que predominan en la actualidad— han estallado
y han tenido lugar en medio de la poblacion. Es decir, las con-
frontaciones hoy ocurren en sitios habitados, con implicacion
profunda de la poblacién “ya sea como publico, como simpa-
tizante, participante o victima”.?!

Como bien nos recuerda Adam Roberts, el que los civiles
no sean parte de ejércitos profesionales no quiere decir que no
estén involucrados o que no desempenen multiples y comple-
jas funciones en escenarios bélicos. En efecto, los civiles pue-
den ser a la vez agentes y victimas, estar tutelados por el
derecho de guerray ser, al mismo tiempo, estandartes de pro-
paganda y actores en el teatro de las operaciones militares o
participantes activos en las economias de guerra. Si la distin-
cion entre civiles y combatientes es dificil de establecer en
el contexto real de las guerras civiles y asimétricas, en la reali-
dad de las economias ilegales, la distincion entre poblacion
civil y actores fuera de la legalidad resulta igualmente com-

20 Pablo Ordaz, “Ocho muertos y un centenar de heridos en un ataque
narcoterrorista en México”, El Pais, 17 de septiembre de 2008; Salvador
Camarena, “Al menos 52 muertos en el ataque a un casino en Monterrey”,
Ll Pais, 26 de agosto de 2011; Luciano Campos Garza, “A siete anos del
ataque al Casino Royale, hay averiguaciones contra exfuncionarios... y nin-
guno procesado”, Proceso, 24 de agosto de 2018.

2l A. Roberts, “The Civilian in Modern War”, Yearbook..., op. cil.,
pp- 13-51.
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plicada. Como han senalado de forma atinada Ian Taylory
Vincenzo Ruggiero, las economias ilicitas son en realidad
“economias bazar”, en las que lo legal y lo ilegal, lo formal y
lo informal, se encuentran constantemente e interactuan de
manera continua. De ahi que en estos espacios extralegales
predomine una intensa fluidez y movilidad, y la distincion
entre practicas legalmente aceptadas y conductas criminales,
o entre civiles y actores en situacion de ilegalidad, tienda a
desdibujarse.??

En el caso de México, una mirada mas cercana a las dina-
micas violentas permite advertir como, después de todo, éstas
no hasido tan indiscriminadas. Por una parte, la controversia
desarrollada por el gabinete de seguridad nacional (GsN) du-
rante el sexenio de Felipe Calderon, suscitada por la serie de
homicidios relacionados con la delincuencia organizada, no
obsta para que puedan distinguirse diversos comportamien-
tos violentos y apreciar las caracteristicas propias de ciertas
dinamicas violentas. De hecho, una vez que en funcion de
determinadas particularidades se desgajan y aislan las vio-
lencias, el andlisis resulta mucho mas complejo. En efecto,
podemos distinguir, por un lado, las dinamicas asociadas a
enfrentamientos entre grupos de traficantes y pandillas en
disputa por rutas y cruces fronterizos y por el control de mer-
cados locales de narcomenudeo. Y a éstas habria que anadir
la violencia vinculada a la interaccion entre autoridades y gru-
pos criminales. Como hemos visto en los ultimos anos, no
so6lo la presion ejercida por autoridades, sino la infiltracion y
cooptacion de estructuras locales y estatales de seguridad han

22 De acuerdo con la tesis de Ruggiero, la nocién de bazar contempla
la existencia simultanea de la legalidad y de la ilegalidad, y un movimiento
y cambio constante de sus respectivas fronteras. En efecto, en estas econo-
mias bazar se intercambian bienes y servicios independientemente de su
caracter legal o ilegal. V. Ruggiero, op. cit., pp. 31-41; Ian Taylor, “Liberal
Markets and the Republic of Europe: Contextualizing the Growth of
Transnational Organized Crime”, en Mats Berdal y Ménica Serrano (eds.),
Transnational Organized Crime and International Security. Business as Usual?,
Boulder, Lynne Rienner, 2002.
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actuado como catalizadores de dinamicas violentas. Uno de
sus efectos mas visibles ha sido un aumento significativo en
los atentados contra policias y militares. Y no s6lo eso, en am-
bientes y espacios marcados por el recelo y la desconfianza,
las victimas también han sumado a funcionarios publicos fe-
derales en el cumplimiento de sus tareas y responsabilidades.
Estas tres tendencias coinciden claramente con algunas de las
tesis que estan en el centro de la literatura critica sobre el
crimen organizado.

Sin duda, distintos factores, algunos legitimos, se conju-
garon para cuestionar y eventualmente descartar la base de
datos 2007-2011, recopilada por el GsN, de homicidios que
parecian estar vinculados con el crimen organizado. Sin em-
bargo, esos cuestionamientos no invalidaron del todo el pa-
norama que se intent6 aportar con esa base. Aunque estuvo
apoyada en una metodologia bdsica, esta sistematizacion
de los homicidios dolosos traté de ofrecer una radiografia de
aquellos asesinatos que pudieran estar relacionados con la
delincuencia organizada. De este modo, con informacion
recabada en el lugar de los hechos por las dependencias
federales —Policia Federal (PF), Procuraduria General de la
Republica (PGR), ejército, marina y Centro de Investigacion y
Seguridad Nacional (CISEN)-y analizada por expertos con
base en criterios preestablecidos, este ejercicio busco distin-
guir entre dos grandes categorias de asesinatos. Por un lado,
aquellos que al presentar ciertas caracteristicas —uso de arma
de fuego de alto calibre, signos de violencia extrema, tiro de
gracia, presencia de “narcomensajes”, entre otras— llevaban a
suponer que habian sido perpetrados por la delincuencia or-
ganizada. Y, en el otro extremo, las defunciones ocurridas en
enfrentamientos entre fuerzas publicas y grupos criminales.??

Los datos estuvieron disponibles durante un tiempo en
el portal en linea del Sistema Nacional de Seguridad Publica
pero, ante las crecientes criticas y la presion ejercida por or-

2% Guillermo Valdés Castellanos, Historia del narcotrafico en México, Mé-
xico, Aguilar, 2013, pp. 383-386.
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ganizaciones de derechos humanos, serian retirados en
2012.2* A los ojos de activistas de derechos humanos, la au-
sencia de investigaciones judiciales que determinaran —mas
alla de toda duda razonable— el movil de cada homicidio, no
s6lo cuestionaba la validez de la clasificacion, sino que lleva-
ba a la criminalizacion y revictimizacion de las victimas. Sin
embargo, ante la gravedad y mutacion de la violencia en una
verdadera epidemia, el retiro de esta base de datos no obsto
para que expertos, consultoras y algunos de los principales
diarios del pais buscaran distinguir y mantener el registro de
los homicidios relacionados con el narcotrafico y el crimen
organizado. Es cierto que los conteos varian significativamen-
te, pero, como lo han subrayado Santiago Roel, director de
Semaforo Delictivo, y David Ortiz, especialista en prevencion
del delito, el registro y localizacion de este tipo de homicidios
no solo ha contribuido a identificar aquellos territorios y ru-
tas que las organizaciones criminales se disputan en un momen-
to dado, sino también los sitios de trasiego y narcomenudeo.
Dificilmente puede sobreestimarse la importancia de este tipo
de informacion para el diseno y despliegue de estrategias de
seguridad efectivas.?

Al aislar los factores que en las ultimas décadas han im-
pulsado y reubicado la violencia en distintas latitudes de
México, las conclusiones no s6lo apuntan a logicas afines,
sino que parecen confirmar muchas de las tesis de los estu-
dios sobre violencia criminal y crimen organizado.?® Con

24 Ibid., p. 384.

25 Benito Jiménez, “Consideran necesario contabilizar ejecuciones”,
Reforma, 5 de enero de 2019.

26 El contexto de ilegalidad en el que operan estos grupos no sélo pro-
picia el recelo y la desconfianza, sino que hace de la violencia y la amenaza
de violencia el instrumento privilegiado para dirimir y resolver disputas.
Monica Serrano Serrano, “Iransnational Organised Crime and Internatio-
nal Security: Business as Usual?”, en Mats Berdal y Ménica Serrano (eds.),
Transnational Organised Crime and International Security: Business as Usual?,
Boulder y Londres, Lynne Rienner, 2002, pp. 13-36. Un analisis mas deta-
llado de estas logicas puede consultarse en Diego Ganbetta, The Sicilian
Mafia. The Business of Private Protection, Cambridge, Harvard University
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base en estas logicas y en funcion de los rasgos distintivos
de un conjunto importante de homicidios violentos, en
particular los que se perfilaban como ejecuciones, Guiller-
mo Valdés, titular del Cisen durante el gobierno de Calderon,
vio en los conflictos intestinos o en aquellos que enfrenta-
ban a dos o mas organizaciones la causa inmediata de estos
homicidios.

En el periodo comprendido entre 2007 y 2011, de un to-
tal de 83058 homicidios dolosos registrados por el Secreta-
riado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad, 62%, es
decir, 51501 homicidios violentos, habian sido ya relaciona-
dos con el crimen organizado. Y en las estimaciones mas re-
cientes de Lantia y Reforma encontramos que este porcentaje
aumento de manera considerable en los ultimos anos del go-
bierno de Pena Nieto. En efecto, al concluir su administra-
cion, el acumulado sexenal del “ejecutometro” del diario
Reforma calculaba un total de 37078 “narcoejecuciones”, ci-
fra que la consultora Lantia habia rebasado desde 2016, al
estimar que en los primeros cuatro anos del gobierno de
Pena Nieto habian ya tenido lugar 39619 asesinatos vincula-
dos al crimen organizado. Asimismo, en un analisis mas deta-
llado de los 21283 homicidios registrados en los primeros
nueve meses de 2018, Lantia concluy6 que 79.37% (es decir,
16 983 asesinatos violentos) habian estado vinculados con el
crimen organizado.?” En el contexto de una oleada de homi-

Press, 1996, y en Diego Ganbetta, Codes of the Underworld. How Criminals
Communicate, Princeton y Oxford, Princeton University Press, 2009.

%7 Las estimaciones de la pagina web Semaforo Delictivo se basan en
el rastreo que, con una metodologia propia, Lantia Consultores lleva a
cabo de eventos relacionados con ejecuciones del crimen organizado que
pueden, sin embargo, estar vinculadas a diferentes delitos y motivos. Con
base en informacién proporcionada por distintos cuerpos de policia, Se-
maforo Delictivo considera que la mayor parte de las ejecuciones estan
vinculadas al mercado ilicito de drogas y estan, a su vez, claramente relacio-
nadas con la disputa violenta por el control de territorios. Véase Santiago
Roel “Semaforo delictivo nacional”, http://www.semaforo.mx/content/
semaforo-delictivo-nacional-0; Semaforo Delictivo, “Semaforo de ejecucio-
nes”, http://www.semaforo.mx/content/semaforo-de-ejecuciones
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cidios dolosos en la Ciudad de México en el verano de 2019,
las autoridades capitalinas estimaron que de los 205 reporta-
dos entre el 1 de julio y el 21 de agosto, 72% habrian sido
ejecuciones directas y 41% habrian resultado de confronta-
ciones (24), narcomenudeo (45) y extorsion (14).2

La decision de identificar y aislar estos asesinatos del con-
junto global de homicidios dolosos no es para nada trivial.
En efecto, en 2011, como ahora, las estimaciones sobre el
porcentaje de asesinatos potencialmente imputables al cri-
men organizado han oscilado entre 62% y 80% del total de
homicidios dolosos. Si estas estimaciones son correctas, ten-
driamos que preguntarnos sobre el impacto acumulado de
la prohibicion, de las politicas antinarcéticos y de las sucesi-
vas guerras contra las drogas, asi como por su efecto en la
disponibilidad de armas de fuego en la tasa global de homi-
cidios violentos en México.

En un analisis mas fino de las violencias y de los homici-
dios que tienen lugar en México, tendriamos que distinguir
los asesinatos de miembros de las fuerzas de seguridad del
Estado y de funcionarios publicos y politicos, pero también
las muertes y homicidios de ciertos actores que, como ocu-
rri6 en Colombia, han sido particularmente vulnerables a la
violencia criminal y politico criminal en virtud de sus profe-
siones. Esto se refiere, desde luego, a periodistas y activistas,
pero también a médicos y sacerdotes.

Los parametros establecidos en la literatura sobre narco-
trafico y crimen organizado, de hecho, apuntan a este tipo
de escenarios. Ademas de llamar la atencion sobre la compe-
tencia, con frecuencia violenta, entre actores y organizacio-
nes criminales, subrayan también las consecuencias funestas
que acompanan la interaccion entre el mundo criminal y de
la ilegalidad, y con el entramado estatal de la justicia y de las
fuerzas de seguridad. La erosion de la moral de las policias,
ante la imposibilidad practica de imponer la prohibicion de

28 Gerardo Jiménez, “Ejecuciones directas, 78% de asesinatos,” Excél-
sior, 11 de septiembre de 2019.
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ciertas transacciones, no es en absoluto extrana a estas 16gi-
cas, como tampoco lo es el riesgo de infiltracion y cooptacion
de instituciones. Y otra consecuencia fatal de estas logicas se
refiere a los homicidios de miembros de las fuerzas de seguri-
dad del Estado y de funcionarios publicos. En décadas recien-
tes no solo hemos sido testigos de un aumento considerable
en el numero de policias y elementos de las fuerzas armadas
asesinados, sino de la desaparicion y asesinato de funciona-
rios publicos. Segin datos reportados por diversas fuentes,
incluida la Secretaria de la Defensa Nacional (Sedena), en el
periodo comprendido entre 2006 y finales de septiembre de
2018, un total de 583 policias federales, 4035 policias estatales
y municipales, asi como 542 soldados y 73 oficiales de la arma-
da habian sido ultimados. S6lo en 2017, la cifra de policias
asesinados alcanzo6 561 y rebasoé el registro anual de este tipo
de muertes de las ultimas tres décadas.? En los veinte meses
comprendidos entre enero de 2018 y agosto de 2019, un total
de 675 policias fueron asesinados.>® Desde luego que la pre-
sion de las fuerzas del Estado sobre las organizaciones cri-
minales no agota las posibles explicaciones acerca de estas
muertes, ya que la infiltracién criminal también ha sido un
factor critico, pero lo que es claro es que de una u otra for-
ma, la violencia delincuencial ha tenido un papel importan-
te en la matanza de policias, soldados y agentes del Estado.
Segtun el Consejo de Seguridad Nacional, la gran mayoria de

29 Marcos Muédano, “419 federales desaparecidos en once anos”, Ex-
célsior, 1 de abril de 2018; Dennis A. Garcia, “Suman 583 los agentes de la
Policia Federal caidos en servicio durante los sexenios de Calderén y Pena
Nieto”, El Universal, 3 de julio de 2018; Ignacio Alzaga, “En 2017 van mas
militares muertos que en todo 2016”, Milenio, 6 de septiembre de 2017;
Pascual Beltran del Rio, “Quién condena los ataques contra las fuerzas ar-
madas?”, Excélsior, 28 de septiembre de 2018; Karla Rodriguez y Dante de
la Vega, “Militares mueren bajo fuego del crimen”, El Universal, 28 de ene-
ro de 2019.

30 La organizacién Causa en Comun lleva un registro de cada policia
asesinado, con nombre y apellido, y los estados en los que han sido victima-
dos. “Registro de policias asesinados”, Causa en Comun, http://causaenco
mun.org.mx/beta/registro-de-policias-asesinados,/
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policias muertos habrian perecido en ataques directos de de-
lincuentes y organizaciones criminales y cuatro de cada diez
habrian sido ejecutados.?!

Algo semejante ocurri6é entre las fuerzas armadas. El in-
forme “Estado global del personal del ejército y la fuerza aé-
rea mexicana que por diferentes motivos causo baja en los
anos de 1985 al 31 de octubre de 2019” documenta un au-
mento de mas de 300% en las bajas por desaparicién durante
el sexenio de Pena Nieto. A diferencia de los 45 casos repor-
tados durante el periodo de Calderdn, en el de su sucesor, se
dieron de baja por desaparicion 197 elementos del ejército y
la fuerza aérea. Durante el sexenio de Pena Nieto, mas de
50% de las desapariciones y asesinatos de elementos de las
fuerzas armadas se concentraron en cuatro estados: Tamauli-
pas, Sinaloa, Michoacan y Guerrero. Y no esta de mas decir
que muchos de estos homicidios y ejecuciones llevan impre-
sas las huellas del narcotrafico y del crimen organizado.??
Como ocurri6 en Medellin en 1990, cuando mediante jugo-
sas recompensas Pablo Escobar desat6 una caceria de policias
que dejaria un saldo de mas de 500 agentes muertos, también
en los codigos de los Zetas ha estado presente la consigna de
asesinar militares y policias federales y la promesa de cuantio-
sas recompensas. En efecto, no solo los Zetas generalizaron
los ataques violentos contra miembros de las fuerzas armadas

31 Manuel Espino, “Policias, blanco de criminales; han asesinado a
160 en el ano”, Il Universal, 26 de junio de 2018; Gustavo Castillo Garcia,
“En 2017 murieron 561 policias, la cifra mads alta en treinta anos”, La Jor-
nada, 24 de junio de 2018; “Suman 207 policias asesinados”, Excélsior, 31
de julio de 2018; Antonio Baranda, “Pega violencia a los policias”, Refor-
ma, 31 de julio de 2018.

%2 Es importante, sin embargo, subrayar que Sedena sélo comenzé a
documentar casos de “probables desaparecidos” desde 2010y a decidir dar-
los de baja por desaparicion a los tres meses de no haber recibido senales
o noticia de su paradero. Y que para los afios de 2015, 2016y 2017, el repor-
te no incluye informacién alguna. De los 242 desaparecidos, la inmensa
mayoria (199) fueron soldados, 29 cabos, 8 sargentos y 3 tenientes. “Las
cifras del mal”, Semana, 23 de noviembre de 2013, https://www.semana.
com/nacion/articulo/ cifras-de-atentados-victimas-de-escobar/365633-3
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y de las policias, sino en sus mismas estrategias de recluta-
miento se ufanaban de ofrecer mejores salarios y condiciones
de empleo.?

Ademas de miembros de las fuerzas de seguridad del
Estado, también empleados de agencias federales han sido
desaparecidos y asesinados, muchos de ellos en cumplimien-
to de sus responsabilidades. Hoy sabemos que empleados y
encuestadores de la Comision Federal de Electricidad (cFE),
de la entonces Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol), del
Servicio de Administracién Tributaria (SAT), del INEGI y del
Instituto Nacional de Migraciéon (INMm) han sido secuestra-
dos, desaparecidos y asesinados en Guerrero, Estado de Mé-
xico, Sonora, Chihuahuay Quintana Roo. Como ha ocurrido
con muchas otras victimas, la paranoia y el terror que hoy
envuelven muchos rincones del pais quizds propicio que gru-
pos criminales los confundieran con miembros de organiza-
ciones rivales.3*

33 Una de las escenas mas macabras de fuerzas del orden asesinadas
por los Zetas tuvo lugar en Guerrero, en diciembre de 2008, cuando cap-
turaron y ejecutaron a sangre fria a ocho elementos del ejército y difun-
dieron los videos con especial tesén. Aunque alrededor de estos hechos
rondo la sospecha de venganzas por la proteccion que oficiales supuesta-
mente brindaron a bandos opuestos, la reaccion de los altos mandos de las
fuerzas armadas fue cerrar filas en defensa de la institucion. “Guerrero: La
batalla por la plaza”, Proceso, 28 diciembre, 2008, https://www.proceso.
com.mx/88479/guerrero-la-batalla-por-la-plaza; Guadalupe Correa-Cabre
ra, Los Zetas inc, Austin, University of Texas Press, 2017, pp. 67 y 80; Karla
Rodriguez y Dante de la Vega, “Militares mueren bajo fuego del crimen”,
El Universal, 28 de enero de 2019; Carlos Arrieta, “Se fue con la bandera
nacional sobre el ataud”, El Universal, 28 de enero de 2019; Ignacio Alzaga,
“En sexenio anterior, 190 militares desaparecidos”, Milenio, 31 de diciem-
bre de 2018.

34 Las victimas incluyen a por lo menos tres empleados de la crE: dos
que desaparecieron en Tierra Caliente, en junio de 2017, y uno mds ase-
sinado en Guaymas, Sonora, en diciembre de ese mismo ano. Dos funcio-
narios del SAT desaparecieron en Tlatlaya, en 2016, y en marzo de 2015
tres empleados de Sedesol corrieron con la misma suerte en Atoyac Gue-
rrero. Ese mismo ano dos encuestadores del INEGI fueron secuestrados
en Urique, Chihuahua, y un agente del I1NM fue violentamente asesinado
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Desde 2011, en una carta dirigida al Wall Street Journal, el
reconocido comandante y estudioso de la policia Joseph D.
McNamara habia llamado la atencién sobre como la violen-
cia en México habia arrebatado ya la vida de altos funciona-
rios, generales y soldados, ademas de jueces, asi como de
oficiales de policia y civiles inocentes. Y no s6lo eso, con una
aguda intuicion vaticiné que llegaria el momento en que in-
cluso quienes estuviesen en serios apuros econoéomicos no du-
darfan en rechazar estas responsabilidades publicas. Advirtio
entonces que jurisdicciones enteras quedarian sin policias y
que so6lo quienes estuviesen en la nomina de los carteles esta-
rian dispuestos a trabajar en el gobierno.?® Esto seria justa-
mente lo que ocurriria en algunos lugares de México; desde
luego en municipios fronterizos de Chihuahua, como Gua-
dalupe, en donde a raiz de la desaparicion de la comandante
Irma Erika en diciembre de 2010 —en medio de una cruenta
disputa entre los carteles de Juarez y Sinaloa por los escasos
kilometros de frontera que permanecian sin muro y con poca
profundidad del rio Bravo— el municipio se quedaria sin po-
licia. Tres anos después, los esfuerzos de una nueva adminis-
tracion para establecer la Direcciéon de Seguridad Publica
Municipal correrian con igual suerte. Luego de que mas de
diez vecinos rechazaran la oferta, Maximo Carrillo Limones
asumiria finalmente el cargo, s6lo para ser secuestrado por
un comando armado y asesinado, en junio de 2015. Tras dos
semanas en el cargo, su sucesor, Joaquin Hernandez Aldaba
“el tmico policia que quedaba vivo en esa localidad” seria

en Quintana Roo. Dennis A. Garcia, “Carteles desaparecen a empleados
federales a quienes confunden con agentes encubiertos”, La Jornada, 6 de
agosto de 2018.

% “Mexico’s Prosperity Masks Deep Rot”, The Wall Street Journal, 7 de
junio de 2011, https://www.wsj.com/articles/SB10001424052702303657
404576361921816035118; ademas de haber sido jefe de policia en la ciu-
dad de Kansas, Missouri, subinspector de analisis criminal de Nueva York
yjefe de la policia de la ciudad de San José California (1976-1991), Joseph
D. McNamara tuvo una trayectoria académica destacada en las universi-
dades de Harvard y Stanford, asi como de California, en Berkeley.
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también “acribillado junto a su hijo” el 7 de julio de ese mis-
mo ano.3°

Sin duda, el aumento de los homicidios aparentemente
relacionados con el crimen organizado y de los atentados
contra funcionarios, policias y militares, ya sea como respues-
ta defensiva a la accion del gobierno federal o como conse-
cuencia de vendettas asociadas a la infiltracion y cooptacion
institucional, ofrecian ya claros indicios del tamano del desa-
fio de seguridad heredado por la administracion de Pena
Nieto. Pero la ola, sin precedente, de asesinatos de politicos
y candidatos que acompano la eleccion presidencial de 2018
obliga a reflexionar no sé6lo sobre la magnitud, sino sobre
las implicaciones del asedio, por no decir cerco, que en di-
ferentes rincones del pais el narcotrafico y el crimen orga-
nizado han impuesto a las instituciones del Estado. Como
ocurrié en Colombia durante las tltimas décadas del siglo
pasado, echando a veces mano de una violencia brutal y, en
otras, de la corrupcion, las organizaciones criminales han de-
jado ver su capacidad para comprometer, cooptar o doblegar
la institucionalidad.

Basten unos cuantos nimeros para dar cuenta de esta en-
crucijada. En el contexto de la eleccion presidencial (septiem-
bre 2017 al 1 de julio de 2018), 152 politicos fueron ultimados,
48 de éstos eran candidatos a puestos de eleccion popular y
para finales de agosto, fecha en que oficialmente se dio por
terminado el proceso electoral, 168 politicos habian sido asesi-
nados.?” La contundente victoria electoral del partido Morena

36 Lucy Sosa, “El ultimo policia de Valle”, en Alejandro Almazan, Da-
niela Rea y Emiliano Ruiz Parra (eds.), Romper el silencio. 22 gritos contra la
censura, México, Brigada Cultural, 2017, pp. 13-23.

37 Segun el registro de la consultora Etellekt, los meses mas violentos
fueron mayo y junio, lo que subraya el peso de la competencia politico-
electoral. Entre los politicos asesinados después de la eleccion del 1 de ju-
lio, estan: Enrique Equihua (PAN), quien habia contendido por la regiduria
en Teretan, Michoacan, muerto el 24 de julio de 2018; Eliseo Delgado,
quien habia sido electo presidente municipal de Buena Vista Michoacan,
ultimado el 20 de julio de 2018, y Zen6n Cocula (Morena), quien en la

Foro Internacional (FI), LX, 2020,
nam. 2, cuad. 240, 791-852

ISSN 0185-013X; e-ISSN 2448-6523
DOL: 10.24201/£i.v60i2.2739



FI 1.X-2 DEL “MOMENTO MEXICANO” A LA VIOLENCIA POLITICO-CRIMINAL 817

y su candidato a la presidencia no logré detener esta oleada
de violencia. Segun el indicador de violencia politica de la con-
sultora Etellekt, en el periodo de la transicion, es decir, entre la
eleccion del 1 de julio y el inicio de la administracion de An-
drés Manuel Lopez Obrador, el 1 de diciembre de 2018, no sélo
cuarenta politicos fueron asesinados —incluidos dos alcaldes
de Puebla y Michoacan, pertenecientes al Partido Verde Eco-
logista de Méxicoya Morena), y dos regidores en Jalisco y uno
mas en Colima, uno del Partido de la Revolucion Democrati-
ca, PRD, y dos de Morena)—, sino 13 mds fueron secuestrados.>
Y en los cuarenta primeros dias de la nueva administracion,
diez politicos mas fueron asesinados (siete de Morena, uno del
Partido Accion Nacional y dos del pri) en Oaxaca, Coahuilay
Chiapas. La lista de politicos asesinados incluye seis alcaldes,
20 exalcaldes, 20 candidatos, 15 dirigentes partidistas, seis
excandidatos, 38 militantes, 26 otros (regidores, regidores
electos, sindicos, exfuncionarios y alcaldes electos). Guerre-
ro y Oaxaca encabezan la lista con 26 y 24 politicos asesina-
dos, respectivamente, seguidos por Puebla y Michoacan, con
15 cada uno, Estado de México con 12y Veracruz con diez.?
Es cierto que, con 3400 candidatos compitiendo por cargos
de eleccion popular, los politicos asesinados representan
apenas el 6% de dicho universo. Aun asi, dias antes de la vo-
tacion, la violencia politico-electoral obligo6 al presidente del
Instituto Nacional Electoral (1NE), Lorenzo Cérdova, a su-
brayar que los procesos comiciales se habian insertado en un

ultima eleccion habia contendido para regidor por Tlaquepaque, Jalisco,
también asesinado el 20 de julio de 2018. Erika de la Luz, “Cierra proceso
electoral; 168 politicos asesinados”, Excélsior, 29 de agosto de 2018; Beatriz
Mojica Garcia, “Elecciones y violencia”, El Universal, 8 de junio de 2018.

38 Ademas de los cuarenta politicos asesinados, 24 familiares de politi-
cos también perdieron la vida en hechos violentos. Erika de la Luz, “Tran-
sicion deja 40 politicos asesinados”, Excélsior, 3 de diciembre de 2018.

39 Alicia Pereda y Juan Carlos Zavala, “Van 10 politicos y un activista
asesinados en actual sexenio”, El Universal, 10 de enero de 2019. Cabe
mencionarse que en la nota citada se consigna asimismo el asesinato de
16 activistas.
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“contexto de violencia que ya estaba ahi, el ano pasado, con
independencia de las elecciones”, pero también a reconocer
que estos sucesos habian marcado 2017 como uno de los anos
“mads violentos de la historia del pais”.*’

En mayo de 2018, en una breve visita a México, apenas tres
meses antes de su muerte, el ex secretario general de la Orga-
nizacion de las Naciones Unidas (oNU), Kofi Annan, llamo la
atencion sobre las implicaciones de la violencia criminal para
la democracia. Ademas de hacer patente su preocupacion por
una competencia electoral que tenia ya lugar con “altos nive-
les de violencia y crimen organizado” y mencionar los nume-
rosos politicos, candidatos y familiares de actores politicos que
habian sido blanco de agresiones, amenazas y asesinatos, el
también miembro activo de la Comisiéon Global sobre Politica
de Drogas advirtié6 de la amenaza que la violencia criminal
representa para las instituciones democraticas y para la demo-
cracia misma.*! Las consecuencias adversas de la prohibicién
y de este tipo de politicas para la democracia habian también
sido senaladas en la citada misiva que McNamara habia envia-
do pocos anos atras al Wall Street Journal. Ademas de aludir a
los “vastos réditos de la prohibicion” —cuyo margen de utilidad
calculaba en 17 000%- o a la corrupcién de oficiales y funcio-
narios publicos por la via de la transferencia de estas rentas
ilegales, el exjefe de policia alerto sobre como la violencia en-
tre organizaciones criminales habia puesto en vilo a comuni-
dades enteras. McNamara defendié la regulaciéon mucho
antes que otros altos funcionarios y exjefes de Estado, inclui-
dos expresidentes mexicanos, se sumaran a la causa de la
regulacion, e incluso legalizacion, de los estupefacientes que
hoy encabeza la Comision Global de Drogas.*?

40 Abraham Nava, “Matan a 523 politicos en proceso electoral, 152
eran candidatos o precandidatos”, Excélsior, 11 de julio de 2018.

41 Aurora Zepeda y Tania Rosas, “Violencia somete a la democracia:
Annan”, Excélsior, 24 de mayo de 2018.

42 “Mexico’s Prosperity Masks Deep Rot”, art. cit. Ademds de haber
sido jefe de policia en la ciudad de Kansas (Missouri), subinspector de
analisis criminal de Nueva York y jefe de la policia de la ciudad de San José
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Al término de la administracion de Pena Nieto, a las mi-
les y miles de victimas de la violencia criminal, a los cientos
de funcionarios, policias, militares y politicos asesinados en
la ola que tiné de rojo la eleccion de 2018, habia que agre-
gar el secuestro, desaparicion o asesinato despiadado de
periodistas, ministros de culto, médicos y activistas. Aunque
dificilmente puede pensarse que todos estos homicidios y
sucesos tragicos se deben a una misma causa, todo indica
que estos actores han padecido de manera especial los efec-
tos de la violencia criminal. En efecto, en virtud de las activi-
dades propias de su profesion, periodistas, médicos, activistas
y sacerdotes han sido especialmente vulnerables a la violen-
cia criminal y politico-criminal. Si bien la vulnerabilidad de
médicos y sacerdotes apenas ha sido advertida, no ha ocurri-
do asi con comunicadores y activistas. En efecto, en el ocaso
del sexenio de Pena Nieto, el asesinato continuo de periodis-
tas prendi6 por igual las alarmas de organizaciones interna-
cionales y de asociaciones de comunicadores.

Entre el ano 2000y el cierre del gobierno de Pena Nieto,
al menos 140 periodistas habian sido asesinados en México.
Al terminar el sexenio la cifra habia alcanzado los 47 co-
municadores muertos y 25 desaparecidos.*® Estos hechos
habian llevado ya a la oNU a identificar a México, junto con Af-
ganistan, como uno de los paises mas peligrosos para ejercer
el periodismo. En ese mismo periodo, mas de 700 periodistas

California (1976-1991) Joseph D McNamara tuvo una trayectoria académi-
ca destacada en las universidades de Harvard y Stanford y de California, en
Berkeley. Las referencias a las declaraciones de McNamara se encuentran
en “Mexico’s Prosperity Masks Deep Rot”, The Wall Street Journal, 7 de junio
de 2011, https://www.wsj.com/articles/SB10001424052702303657404576
361921816035118

3 La cifra documentada por Articulo 19 abarca a 22 periodistas asesi-
nados bajo el gobierno de Fox, 48 con Calder6n y 47 durante el sexenio de
Enrique Pena Nieto. ARTICLE 19 México, Facebook, 19 de noviembre de
2018, https://www.facebook.com/Articulo19/photos/a.57116244627868
6/2061682957226620/?type=1&theater; véase también Mariluz Roldan,
“Desde 2000, 140 periodistas asesinados, dice la cNDH”, El Universal, 30 de
octubre de 2018.
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y activistas habian buscado ya la proteccion del mecanismo
especial que la Secretaria de Gobernacion (Segob) habia es-
tablecido justo con ese propésito.**

A'la advertencia de la ONU sobre los riesgos del periodis-
mo en México, se sumo la denuncia de organizaciones inter-
nacionales como el Comité parala Proteccion de Periodistas,
Reporteros Sin Fronteras y ARTICLE 19, entre otras, acerca
de la extrema vulnerabilidad de los comunicadores ante el
poder, ya sea del crimen organizado o de politicos o empre-
sarios.®> Sin embargo, las advertencias sobre el peligro que
representa la delincuencia organizada para esta profesion
—al amenazar y convencer a periodistas de desistirse de in-
vestigar o, mas grave aun, al cooptar y tomar el control de la
difusion de noticias en muchos rincones del pais— no s6lo
no lograron detener el avance de una censura a punta de
balas, sino tampoco el torrente de muertes de comunicado-
res en un pais en el que, como subraya la columnista Paula
Monaco, “los periodistas asesinados... ya no son noticia, ni a
nivel local ni para la prensa internacional”.#® En efecto, en

# Fabiola Martinez, “Sigue en ascenso la cifra de periodistas protegi-
dos, ya son 556, asegura Campa”, La Jornada, 16 de julio de 2017; Dennis
A. Garcia, “cNDH: violencia a periodistas llevara a naufragio social”, El
Universal, 19 de noviembre de 2017.

45 Las historias reunidas en Alejandro Almazan, Daniela Rea y Emi-
liano Ruiz Parra (eds.), Romper el silencio. 22 gritos contra la censura, México,
Brigada Cultural, 2017, como las 389 agresiones contra periodistas docu-
mentadas, s6lo en la primera mitad de 2018, por Articulo 19 son una
muestra tangible de las condiciones extremas en las que los periodistas
son obligados a trabajar, y en muchos casos a esconderse o huir luego de
publicar un reportaje o nota de investigacion. Para las declaraciones
de Fernando Garea Baragano, presidente de la agencia espanola EFE, véase
Horacio Jiménez, “Ataques de politicos, igual a balas del crimen: presi-
dente de ErE”, El Universal, 16 de enero de 2019, https://www.eluniversal.
com.mx/nacion/sociedad/ataques-de-politicos-igual-balas-del-crimen-
presidente-de-efe .

46 Paula Ménaco Felipe, “Corren tiempos oscuros para el periodismo
mexicano”, The New York Times, 11 de febrero de 2019, https://www.nyti-
mes.com/es/2019/02/11/espanol/opinion/periodistas-asesinados-mexi
co.html
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las primeras semanas de 2019, el asesinato de los periodistas
Rafael Murua, en Baja California, y Jesias Ramos Rodriguez,
en Tabasco, dos estados sacudidos por la presencia de orga-
nizaciones criminales, algunas con nexos con el entramado
politico, no s6lo permiti6 advertir la sombra del crimen or-
ganizado, sino el total desamparo de los comunicadores.*’
Para el verano de ese mismo ano, los homicidios de otros
cuatro periodistas, Rogelio Barragan, director del portal
Guerrero al Instante, en Morelos; Jorge Celestino Ruiz, en
Xalapa, Veracruz; Edgar Nava, en Zihuatanejo, y Neyith Con-
des Jaramillo —quien al dirigir el portal EI Observatorio del
Sur, del Estado de México. Habia denunciado extorsiones a
manos de la Familia Michoacana—, elevaron a 11 la cifra de
comunicadores asesinados en 2019. La imparable oleada de
atentados contra periodistas y medios de comunicaciéon, que
a finales de julio de 2019 también incluy6 un ataque con
bombas molotov a la redaccion del diario El Monitor de Parral,
en Hidalgo del Parral, Chihuahua, obligé Jan Jarab, repre-
sentante de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos (ACNUDH) en México, a

47 Como muchos otros periodistas, en 2017, Rafael Murtia comenzé a
recibir mensajes intimidatorios de un sujeto presuntamente vinculado a la
delincuencia organizada, que ademas de exigirle retirar un articulo, lo
presionaba para publicar notas denunciando a la marina (Semar). Muraa
no so6lo hizo publico el hostigamiento y las amenazas, sino que buscé la
custodia del organismo de proteccién del gobierno para periodistas y de-
fensores de derechos humanos. Ademas de ejercer la autocensura, se au-
sent6 por un tiempo de Mulegé, su municipio. Tras regresar, en octubre
de 2018, retomar el proyecto Radiokashana, y publicar una nota critica del
presidente municipal, volvi6 a denunciar amenazas. Rafael Murta desapa-
reci6 y su cuerpo fue encontrado el 20 de enero en la carretera Santa Ro-
salia-San Ignacio, en Baja California. “Rafael Murua, el primer periodista
asesinado en México en 20197, ssc Mundo, 22 de enero de 2019, https://
www.bbc.com/mundo/noticias-america-latina-46954952; Horacio Jimé-
nez, “Balas politicas, peligrosas como las del crimen”, El Universal, 16 de
enero de 2019; Sonia Corona, “Asesinado un periodista en Tabasco, el se-
gundo en México en 2019”, El Pais, 12 de febrero de 2019, https://elpais.
com/internacional/2019/02/09/mexico/1549746962_264248.html;
Paula Moénaco Felipe, art. cit.
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entregar al nuevo gobierno de Lopez Obrador un informe
con 104 recomendaciones.*®

Junto con los activistas —-mds de cuarenta asesinados des-
de 2006, cinco de ellos apenas en 2019—- los ministros de cul-
to no han corrido con mejor suerte.*” Desde 2013, en los
albores de la crisis de las autodefensas en Michoacan, cuan-
do la Conferencia del Episcopado Mexicano denunci6 la in-
defension, ilegalidad y terror en que vivian comunidades
como Apatzingan —localidad en donde la di6cesis habia do-

48 Las cifras de periodistas asesinados varian en funcién de la defini-
cion amplia o acotada de periodista y comunicador que se utilice. A finales
de agosto de 2019, Aaron Mastache, titular de Unidad de Derechos Huma-
nos de la Secretaria de Gobernacion, reconocié que en los primeros nue-
ve meses de la administracion de Lopez Obrador, 15 periodistas y 24
defensores fueron asesinados. La CNDH estimaba que, de 2000 a finales de
agosto de 2019, 153 periodistas habian sido asesinados y 21 comunicado-
res, desaparecidos. En términos de activistas, entre 2006 y agosto de 2019,
la cNDH estim6 un total de 46 asesinados y seis desaparecidos. El reporte
Diagnostico del mecanismo de proteccion a defensores de derechos humanos y perio-
distas 1lamé a dar prioridad a las causas que generan la violencia contra
defensores y comunicadores, a dar reconocimiento publico a la labor de
los comunicadores, a monitorear periddicamente el cumplimiento de las
recomendaciones. Emir Olivares Alonso, “Se compromete el gobierno a
reforzar proteccién a periodistas”, La_jornada, 27 de agosto de 2019; Emir
Olivares Alonso, “Denuncian a autoridades por revictimizar a comunica-
dores”, La Jornada, 27 de agosto de 2019; Teresa Moreno, “Condena oNU
homicidio de tres periodistas”, El Universal, 6 de agosto de 2019.

4 En octubre de 2017, en la presentacién del estudio sobre el cumpli-
miento de los pronunciamientos de la CNDH en materia de agresiones a
personas defensoras de los derechos humanos, el quinto vistador de esa
institucion, Edgard Corzo Sosa, se refirié a 36 activistas asesinados desde
2006. En las primeras semanas de 2019, cinco activistas fueron asesinados.
Naciones Unidas, Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos, “ONU-DH condena asesinato del defensor de
derechos humanos Oscar Cazorla en Oaxaca”, México, 12 de febrero de
2019, http://www.hchr.org.mx/index.php?option=com_k2&view=item&
1d=1227:0onu-dh-condena-asesinato-del-defensor-de-derechos-humanos-os-
car-cazorla-en-oaxaca&ltemid=265 ; Emir Olivares Alonso, “De 2006 a la
fecha suman 36 activistas asesinados en México”, La Jornada, 5 de octubre
de 2018; César Martinez, “Suman cinco activistas asesinados”, Reforma, 12
de febrero de 2019.
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cumentado 920 asesinatos a manos del crimen organizado—
hasta las polémicas iniciativas del obispo Salvador Rangel
Mendoza, de la di6cesis de Chilpancingo-Chilapa, encami-
nadas a reducir la violencia y a proteger comunidades de la
sierra de Guerrero, la Iglesia catdlica ha sido también un
actor protagonico en la crisis de inseguridad y violencia en
México.%0

Aunque puede no haber un nexo légico necesario entre
el papel que han desempenado figuras eclesidsticas y el nu-
mero de sacerdotes asesinados, lo cierto es que su presencia
en las comunidades mas reconditas los ha dejado expuestos
o en medio de los circuitos criminales y las dinamicas violen-
tas.’! De ahi que no resulte extrano que, en octubre de 2017,
Franco Coppola, nuncio apostolico en México, llamara la
atencion sobre la situacion anomala de México, que sin estar
en una guerra declarada, padecia una de las mayores cifras
de homicidios en el mundo, situaciéon que, desde luego, ha-
bia afectado ya a la Iglesia catolica. Mas atn, de acuerdo con
los datos de la Agenzia Fides y del Centro Catélico Multime-
dial (ccMm), la violencia contra el clero habia aumentado en
los ultimos anos y ello se habia reflejado en varias victimas de
plagio (delito que suele no ser denunciado por temor a po-

50 “Mexico’s Pena Nieto faces ‘failed state’ in Michoacan”, Oxford
Analytica Daily Brief, 10 de enero de 2014; Carlos Arrieta y Astrid Rivera,
“Hallan sin vida a cura; van 25 en el sexenio”, El Universal, 26 de agosto de
2018; Ernesto Martinez Ellorriaga, “Encuentran muerto a cura desapare-
cido en Michoacan”, La Jornada, 27 de agosto de 2018; “América /Mé-
xico - Entre los paises que no viven en guerra declarada, México posee el
mayor numero de homicidios de todo el mundo”, Agenzia Fides, 10 de
octubre de 2017, http://www.fides.org/es/news/63040; Juan Pablo Re-
yes, “México lidera la lista de muertes de curas”, Excélsior; 29 de diciembre
de 2017; “Especiales del ccm. Evaluacién del sexenio 2012-2018. Veinti-
séis sacerdotes asesinados”, Centro Catoélico Multimedial, 2018, http://
ccm.org.mx/2018/12/reporte-sacerdotes-20

51 FEugenio Weigend y David Pérez Esparza, “Should Mexico adopt
permissive gun policies? Lessons from the us”, Mexican Law Review, 2019,
num. 2, pp. 27-53; “Mexico’s Pena Nieto...”, art. cit.; C. Arrieta y A. Rive-
ra, art. cit.; E. Martinez, art. cit.
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ner en peligro la vida de los secuestrados) y cuarenta religio-
sos catolicos asesinados en el periodo 2005-2017. El estudio
elaborado por la Unidad de Investigaciones del ccM para el
periodo 2012-2018 da cuenta de 26 sacerdotes y “agentes de
evangelizacion asesinados”, incluidos dos sacerdotes de las
diocesis de Zamora, en Michoacan, y de Ciudad Victoria, en
Tamaulipas. Luego de desaparecer, respectivamente, en di-
ciembre de 2012 y noviembre de 2013, el paradero de ambos
permanece incierto. Buena parte de estos hechos se han con-
centrado en entidades claramente azotadas por la violencia
criminal, entre los que destacan Guerrero, Michoacan, Esta-
do de México, Veracruz, Chihuahua y Tamaulipas.5?

Desde luego que este analisis esta lejos de ser exhaustivo
y que sin investigaciones cuidadosas de cada asesinato es im-
posible llegar a conclusiones definitivas. Sin embargo, a la luz
de lo hasta aqui expuesto, podemos aventurar dos. La prime-
ra apunta a que en determinados casos la violencia criminal
pareciera comportarse con ciertas logicas. Y si ello es cierto,
la segunda conclusion nos llevaria a sostener que ciertos gru-
pos, ciertos actores, parecen ser mas vulnerables que otros.

LLAS DIMENSIONES INTERNA Y EXTERNA DE LA CRISIS
HUMANITARIA

Las explicaciones sobre las causas y la naturaleza de la crisis
son numerosas, pero pueden resumirse en dos grandes ver-
tientes: las que tienen que ver con la dimension internay las
que aluden al entorno externo de la inseguridad. En efecto,
entre los factores que contribuyeron a profundizar la crisis
humanitaria en México, habria que destacar, por un lado, la

52 En agosto de 2019 el sacerdote catélico Jesis Martin Guzman Vega
fue apunalado y asesinado en una parroquia en la zona rural de Matamo-
ros, Tamaulipas. El asesinato ocurri6 a pocos dias de que el prelado denun-
ciara a policias estatales por el uso excesivo de la fuerza en contra de un
hombre. Julia Leduc, “Asesinan a punaladas a sacerdote en Matamoros”,
La Jornada, 24 de agosto de 2019.
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incapacidad del gobierno de Enrique Pena Nieto para en-
frentar con éxito los retos de la inseguridad y contener la es-
piral de violencia y, por el otro, la extrema vulnerabilidad de
México frente a Estados Unidos, tanto en términos de la ili-
mitada disponibilidad de armas provenientes del vecino pais,
de la insaciable demanda de drogas ilicitas del mercado esta-
dounidense o de las constantes presiones para asegurar el
acatamiento de las prioridades antinarcéticos de Washington.
A continuacion se tratara de mostrar como, al paso del tiem-
po, estas vulnerabilidades fueron reduciendo de manera sig-
nificativa el margen de maniobra del gobierno mexicano para
hacer frente a la crisis.

La dimension interna

Al inicio de su gobierno, Enrique Pena Nieto anticipé un cam-
bio importante en las politicas de seguridad que, en el perio-
do inmediato, habian desencadenado una “guerra contra el
narcotrafico”. De entrada, la nueva administraciéon dejo ver
un cambio importante en el discurso, apartandose de la 16gi-
ca belicista y enfatizando, en cambio, la dimension social de la
inseguridad y un compromiso con la prevencion del delito. Se
anunciaron entonces una serie de iniciativas cuyo proposito
era dotar al nuevo gobierno con los elementos e instrumen-
tos necesarios para hacer frente a la inseguridad. Tres grandes
iniciativas estuvieron en el centro de la propuesta de seguri-
dad de Enrique Pena Nieto: a) la recentralizacion de las deci-
siones en materia de seguridad en la Segob y la consecuente
desaparicion de la Secretaria de Seguridad Publica (ssp),
b) la decision de crear una nueva fuerza publica, la gendar-
meriay c¢) la reorganizacion de las policias estatales y munici-
pales bajo la figura de un mando tnico.

A'la vuelta de seis anos el resultado fue poco menos que
catastrofico. En efecto, al evaluar el programa de seguridad
del gobierno de Pena Nieto, en funcion de estos objetivos, el
fracaso de las politicas de seguridad se hace mas que evidente.

Foro Internacional (FI), LX, 2020,
num. 2, cuad. 240, 791-852

ISSN 0185-013X; e-ISSN 2448-6523
DOI: 10.24201/£i.v60i2.2739



826 MONICA SERRANO FI 1L.X-2

De las tres iniciativas, solo la recentralizacion de las decisio-
nesy responsabilidades en la Segob se cumpliria como estaba
previsto. La propuesta de la gendarmeria terminé reducida a
una division de la pr. La iniciativa del mando tnico naufragé
en medio de una verdadera anarquia policial, mientras que
la fuga del Chapo Guzman del penal del Altiplano cuestiona-
ria de tajo la logica de la centralizacion de las decisiones y
responsabilidades en la Segob.

Al terminar el periodo de Pena Nieto, no sélo el proyecto
de la gendarmeria no se concretaria, sino que la creacion de
la Division de Gendarmeria en la PF no se traduciria en un
aumento importante de los efectivos totales de esta corpora-
ci6n.?® En todo el sexenio de Pena Nieto, apenas se sumaron
400 elementos a la Pr para formar una fuerza de 37331 poli-
cias.>* Con menos de 40000 elementos, permanecié muy lejos
del horizonte de los 200000 elementos que diversos exper-
tos han estimado como minimo indispensable para un te-
rritorio de dos millones de kilémetros cuadrados.?®

En lo que se refiere a la propuesta del mando tnico, la
imposibilidad de asegurar la mayoria calificada en el Senado

53 Al terminar el sexenio de Pena Nieto, la Division de Gendarmeria
de la Policia Federal tendria formacion policial y un complemento de
formacion militar, pero s6lo contaria con 5000 elementos civiles. Alvaro
Vizcaino, “Alternativas a la Guardia Nacional”, Nexos, 3 diciembre de 2018,
https://seguridad.nexos.com.mx/?p=1137

54 Presidencia de la Republica, Sexto Informe de Gobierno 2017-2018,
México, 2018, https://www.gob.mx/epn/articulos/sexto-informe-de-go-
bierno-173378?idiom=es (consulta de febrero de 2019)

% Las estimaciones parten de comparaciones bdsicas, incluidas las co-
berturas de policia de paises como Espanay Colombia. En el primero, con
un territorio de 504000 kilémetros cuadrados y dos policias nacionales, el
gobierno cuenta con una fuerza de mas de 150000 elementos. Mientras
tanto, los efectivos de la Policia Nacional de Colombia, que entre 2009 y
2018 aumentaron en 15%, alcanzan un total de 174 968 elementos (per-
sonal uniformado y no uniformado). Guillermo Valdés Castellanos, Histo-
ria del narcotrafico en México, México, Aguilar, 2013, p. 377, nota al pie de
pagina 277; Republica de Colombia, Policia Nacional, “Informe de ges-
tion 20187, https://www.policia.gov.co/sites/default/files/descargables/
2018.pdf
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para conseguir la aprobacion de cambios a la Constitucion
—en especial al articulo 115, relativo al muncipio libre como
base de la division territorial y de la organizaciéon politica 'y
administrativa de los estados— empuj6 al gobierno de Pena
Nieto a recurrir a diversos métodos, incluida la amenaza de
retencion de participaciones federales, para empujar de fac-
to el modelo del mando tunico. Este se adopté en algunos
estados, incluidos Guerrero, Morelos y Veracruz, a veces bajo
el impacto de estas presionesy, en ocasiones, también de
conformidad con las decisiones de sus gobernadores. De este
modo, en Guerrero, para finales de 2017, de un total de 81
municipios, incluido Acapulco, 53 se habian sumado al man-
do unico, mientras que en Morelos, con excepcion de la ca-
pital, el gobierno estatal logré firmar un convenio con 33
ayuntamientos. En Michoacdn, seguramente la intervencion
federal abri6 el camino a la adopciéon del mando tnico, en
mayo de 2014, por la gran mayoria de los municipios de la
entidad: 108 de 111. Ese mismo ano, el gobernador de Vera-
cruz, Javier Duarte, anunciaba también una nueva policia
estatal, la Fuerza Civil Veracruz. Gracias en parte a los cam-
bios introducidos en estos estados, en diciembre de 2017,
hacia el final del sexenio, el Secretariado Ejecutivo del Siste-
ma Nacional de Seguridad Publica presumia que en mas del
70% de los municipios del pais, es decir en 1773 de 2469, se
habia establecido ya el mando tnico.

Importa también anotar que, como sucedi6 en sexenios
anteriores, al frente de muchos de estos mandos estuvieron
figuras militares. Sin embargo, al igual que en experiencias
previas, ello no parece haber afectado gran cosa el estado la-
mentable, por no decir catastrofico, en el que se mantuvieron
las corporaciones policiales locales y estatales. Segun el diag-
nostico que entrego6 en 2018, al cierre de la administracion,
Alvaro Vizcaino Zamora, todavia secretario ejecutivo del Sis-
tema Nacional de Seguridad Publica, mas de la mitad de los
municipios del pais aparecian sin policia o con agencias de
policia de menos de diez elementos y solo 413 contaban con
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corporaciones de mas de 50 efectivos.’® En términos practi-
cos, la situacion de las corporaciones estatales no era mejor.
En sus esfuerzos por definir los parametros basicos de un in-
dice de desarrollo policial, la organizaciéon Causa en Comun
se top6 con un escenario de verdadero subdesarrollo policial.
El estudio dejo6 ver como en 26 de las 32 entidades federativas
sencillamente no existian academias de policia, que veinte
corporaciones estatales no contaban con criterios publica-
mente establecidos para definir el perfil de cargos y mandos,
y que por lo menos 13 estados carecian de leyes que definie-
sen con precision las prestaciones minimas de los policias. A
todo esto, se sumaba una situacion generalizada de claro in-
cumplimiento de los lineamientos de certificacion. En efecto,
en 31 de 32 entidades federativas, mandos y elementos que
no contaban con controles de confianza vigentes permane-
cian en las filas de sus corporaciones.?”

La debilidad institucional de las policias municipales y
estatales en México habia sido ya identificada como uno de
los problemas fundamentales de la seguridad en el pais, sin
embargo, la fuga de Joaquin Guzman Loera del penal del
Altiplano en julio de 2015 cuestionaria de raiz la estrategia

56 Al cierre de la administracién de Pena Nieto, 651 municipios del
pais no tenian policia propia, es decir, en 26.4% de los municipios no
existe policia y en 661 municipios, 25% del total, la policia local cuenta
con menos de diez elementos. A. Vizcaino, art. cil.

57 Como nos recuerda David Blanc, en 1995, gracias a la creacion del
Sistema Nacional de Seguridad Publica y la expedicion de la ley general que
estableci6 las bases de su coordinacion, la responsabilidad de los tres 6rde-
nes de gobierno en materia de carrera policial fue por primera vez reco-
nocida. En ese entonces, el objetivo era limitado y se referia basicamente
a homologar los procesos de ingreso, formacién, permanencia, desarro-
llo, promocién y separacion del servicio de todos los policias. Catorce anos
después, en 2009, la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publi-
ca (LGNsP) estableci6 los lineamientos para un modelo policial homologa-
do. Con base en esquemas de formacion, promocion y profesionalizacion,
certificacion, régimen disciplinario, prestaciones, etc., se intent6 establecer
un piso comun para el desarrollo policial. David Blanc, “Indepol: la medida
del subdesarrollo policial en México”, Nexos, 20 de noviembre de 2017,
https:/ /seguridad.nexos.com.mx/?p=293#{tn3

Foro Internacional (FI), LX, 2020,
nam. 2, cuad. 240, 791-852

ISSN 0185-013X; e-ISSN 2448-6523
DOL: 10.24201/£i.v60i2.2739



FI 1.X-2 DEL “MOMENTO MEXICANO” A LA VIOLENCIA POLITICO-CRIMINAL 829

de Pena Nieto y, sobre todo, la 16gica que llevo a la centraliza-
cion de las decisiones y responsabilidades de seguridad en la
Segob. No tiene sentido detenerse en los detalles de dicha
recentralizacion, pero vale la pena reparar en un ultimo dato,
que ofrece una imagen tangible de las vulnerabilidades here-
dadas de la administracion de Pena Nieto: el volumen de ar-
mas confiscadas. La reduccion drastica en el nimero de armas
decomisadas no solo se suma a la lista de fracasos del gobier-
no penista, sino que es un factor que repercute de manera
directa en la incidencia y los umbrales de violencia. Si se ob-
servan las cifras en las ultimas administraciones, encontramos
que en la de Fox (2000-2006) el total de armas de fuego con-
fiscadas fue de 37385, mientras que en el siguiente sexenio
aumento 437%. En efecto, durante el gobierno de Calderén,
fueron decomisadas 163420 armas de fuego. En contraste,
informacion de la Sedena y del V Informe de Gobierno de
Pena Nieto deja ver un desplome en este indicador, al caer a
46494 armas confiscadas en el penultimo ano de su adminis-
tracion.’® Como se apunto, el decomiso total de armas no sélo
tiene importancia porque incide en la capacidad de fuego de
las organizaciones criminales, sino porque influye de manera
importante en las dindmicas violentas. Es sumamente revela-
dor observar, por ejemplo, que mientras en los sesenta apenas
15% de los homicidios se perpetraban con armas de fuego,
dicha proporcién aumenté6 a 20%, en 1997,y a 39%, en 2007,
y casi se duplicé diez anos después, para alcanzar mas del 67%
del total de homicidios registrados en México, en 2017. Se-
gun datos del INEGI, en 2018 la proporciéon de homicidios
relacionados con armas de fuego habia concentrado ya 70%
del total nacional.’” La cifra correspondiente para la Ciudad

58 “Cartel capabilities will increase in Mexico”, Oxford Analytica Daily
Brief, 15 de septiembre de 2016; Rafael Lopez, “En tres sexenios decomi-
san 247299 armas al narco”, Milenio, 24 de enero de 2018.

59 Aunque las cifras varian, segun las fuentes que se consulten, resulta
innegable la tendencia hacia un aumento vertiginoso de los homicidios
asociados a armas de fuego en México. Véase, entre otros, David Pérez
Esparza y Eugenio Weigend, “The illegal flow of firearms from the United
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de México durante una ola de asesinatos en julio y agosto de
2019 fue de 56.58% del total de homicidios dolosos registra-
dos en esos meses.%

La dimension externa

Mientras en el ambito interno la disponibilidad de armas y la
incontenible demanda de drogas —exacerbada, a su vez, por
la epidemia de consumo de opiaceos en Estados Unidos—
propicié una reconfiguracion de poder en favor de las orga-
nizaciones criminales, las presiones de Estados Unidos, en
particular los constantes pedidos de extradiccion de delin-
cuentes y narcotraficantes, no hicieron sino fragmentar y
enardecer la competencia criminal, y limitar enormemente
la posibilidad de impulsar esquemas de estabilizacion y con-
tencion de la violencia.®! Como en Colombia, la demanda de
entregar a lideres del narcotrafico para ser juzgados en cor-
tes estadounidenses no so6lo ha marcado las relaciones entre
México y Estados Unidos en materia de narcotrafico, sino
que ha sido un detonador de la fragmentacion y competen-
cia violenta entre las organizaciones del trafico de drogas.
En 2012, la entonces directora de la Drug Enforcement Ad-
ministration (DEA), celebro6 la cooperacion que Estados Uni-
dos y México habian mantenido en materia de narcotrafico
y se refiri6 a los mas de 500 delincuentes extraditados a su

States into Mexico: A state-level trafficking propensity analysis”, Journal of
Trafficking, Organized Crime and Security (2015), nam. 2, pp. 115-125; Inegi,
“Datos preliminares revelan que en 2018 se registraron 35 mil 964 homi-
cidios”, op. cit.; Yani Limberopulos Fernandez, “Homicidios con armas de
fuego: contraste de fuentes”, Nexos, 10 de abril de 2017, https://seguri
dad.nexos.com.mx/?p=99

60 G. Jiménez , art. cit.

61 Romain Le Cour Grandmaison et al., “No more opium for the mas-
ses. From the us Fentanyl Boom to the Mexican Opium Crisis”, Noria, 10
de febrero de 2019, https://www.noria-research.com/no-more-opium-
for-the-masses/
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pais durante las administraciones panistas de Vicente Fox
y de Felipe Calderon. Aunque las extradiciones de naciona-
les mexicanos continuaron y alcanzaron un total de 440
para el periodo 2010-2015, la llegada de Pena Nieto parecia
amenazar con interrumpir esta tendencia. En efecto, mien-
tras su administracion demandaba reciprocidad y senala-
ba con preocupacion que Estados Unidos, en ese mismo
periodo, s6lo hubiese entregado a 81 delincuentes recla-
mados por México, Washington lamentaba que las extra-
diciones de México bajo el gobierno priista hubiesen caido
en mas de 50%.5?

La huida de Joaquin “El Chapo” Guzman Loera, lider del
cartel de Sinaloa del penal del Altiplano en julio de 2015
daria un giro a las relaciones entre México y Estados Unidos
y volveria a poner en el centro el tema de la extradicion. En
efecto, en menos de un ano, en mayo de 2016, la Secretaria
de Relaciones Exteriores (SRE) autorizaria la extradicion del
Chapo y en enero de 2018, ya en visperas de la toma de po-
sesion del presidente Donald Trump, con el fin de contener
la crisis y recuperar el control sobre la relacion bilateral, la
PGR y la SRE anunciaron que, agotadas las instancias legales

62 Durante los ocho anos de gobierno de Alvaro Uribe, el gobierno
colombiano entregé a las autoridades estadounidenses mds de 1100 ciu-
dadanos colombianos. Sin embargo, en 2008, la extradicién en paquete
de 14 lideres paramilitares desaté6 un acalorado debate en torno a las
implicaciones de la extradicién para la justicia colombiana y la impuni-
dad por delitos graves contra los derechos humanos. Mas de dos décadas
de extradicion habian dejado ver con una claridad llana las prioridades de
Washington: los delitos de droga imperarian sobre las violaciones graves
de derechos humanos, incluidos los crimenes de lesa humanidad. En este
contexto, la Suprema Corte de Justicia de Colombia resolvié que no po-
dria proceder la extradicion por delitos de drogas cuando ello pudiera
vulnerar los derechos de las victimas o resultase en impunidad por delitos
de lesa humanidad. En México, durante la administraciéon Vicente Fox,
fueron extraditados 219 nacionales mexicanos a Estados Unidos y la cifra
en los anos del gobierno de Felipe Calderén rebasé los 300. “Colombian
and Mexican Extradition norms will diverge”, Oxford Analytica Daily Brief,
9 de octubre de 2015.
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nacionales, se habian cumplido los requisitos establecidos
por el tratado bilateral de extradicion.

Las demandas y expectativas de extradicion de Washing-
ton se han reflejado en la estrategia de seguridad seguida por
sucesivos gobiernos mexicanos. Las listas de objetivos priori-
tarios que claramente obedecen a la misma logica se han
convertido en una pieza clave de dicha estrategia. En efecto,
una vez capturados, estos objetivos de “alto valor” o blancos
prioritarios estaran seguramente en la lista de delincuentes
solicitados por Estados Unidos para su extradicion.

En septiembre de 2018, en su sexto y ultimo informe de
gobierno, el presidente Pena Nieto anunci6 una victoria aiun
parcial, pero no por ello menos significativa: la captura y
neutralizacion de 110 de los 122 objetivos prioritarios identi-
ficados como los delincuentes de mayor peligro para México.
Aunque no sabemos cuantas de estas capturas se originaron
en las listas de extradicion provenientes de Washington, lo
que si sabemos es que la detencion de la inmensa mayoria de
los blancos prioritarios no se tradujo en una reduccion tangi-
ble de la violencia y la inseguridad que hoy afectan a buena
parte del territorio mexicano.%?

En efecto, la recaptura del Chapo Guzman permitiria al
gobierno de Pena Nieto anunciar con bombo vy platillo los
110 objetivos prioritarios neutralizados, pero en modo algu-

63 Los nombres de los 95 objetivos capturados y los 14 lideres muer-
tos en enfrentamientos entre delincuentes y autoridades han sido divul-
gados gracias a un litigio en materia de transparencia y acceso a la
informacion del diario El Pais. Las bajas y capturas han afectado de mane-
ra especial a los Zetas, con 28 miembros detenidos y cinco caidos, y al
cartel de Sinaloa, con 21 miembros detenidos y tres abatidos. Sin embar-
go, en la lista de objetivos prioritarios figuran atin dos nombres sobresa-
lientes: Ismael “Mayo” Zambada, posible sucesor del Chapo en el cartel
de Sinaloa, y Nemesio Oseguera, el Mencho, lider de un cartel en pleno
ascenso: el Jalisco Nueva Generacion (CJNG). Zorayda Gallegos, “Los
nombres de los 95 objetivos capturados y los 14 asesinados en enfrenta-
mientos entre delincuentes y autoridades”, El Pais, 18 de julio de 2018;
Victoria Dittmar, “Los capos capturados durante el gobierno de Pena Nie-
to en México”, Insight Crime, 24 de septiembre de 2018.
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no clamar victoria sobre las dinamicas violentas que amena-
zaban ya con superar las marcas de homicidios establecidas
anteriormente por la administraciéon de Calderén. Las se-
cuelas del traslado del Chapo a Ciudad Juarez y de su entre-
ga a las autoridades estadounidenses, en enero de 2017,
dejaron al descubierto los signos ominosos de estos logros.
En efecto, como habia sido el caso con otras capturas y extra-
diciones, la entrega del Chapo desataria una guerra sin cuar-
tel por la sucesion del liderazgo en el cartel de Sinaloa, con
reverberaciones en diferentes regiones y estados del pais.
Para el verano de 2018, las dinamicas violentas y sus mani-
festaciones cruentas obligarian al general David Petraeus,
de visita en México, a advertir que sin esfuerzos significati-
vos para establecer y consolidar capacidades de inteligen-
ciaydejusticiaincorruptibles,la estrategiade “decapitacion”
de objetivos prioritarios estaria destinada al fracaso.%*

Lo que el general Petraeus no tuvo a bien recordar fue la
conclusion a la que desde los veinte llegaron expertos y crimi-
nologos estadounidenses sobre la imposibilidad de construir
instituciones de policia y justicia blindadas e incorruptibles
en un contexto dominado por la prohibicién y por la presen-
cia de pujantes economias ilicitas. Para entonces, Renato Sa-
les Heredia, comisionado nacional de Seguridad, reconocia
que el cartel de Sinaloa se habria “fragmentado”. .., pero per-
manecia “poderosisimo”, y a su sombra habia surgido ya otra
formidable organizacion: el cartel Jalisco Nueva Generacion.
De este modo, Sales Heredia llamé la atencion sobre la di-
mension externa de la crisis de seguridad y de violencia en
México. En su opinion, no era un tema que podia reducirse a
“policias y ladrones” e insistio en la necesidad de entender
que “hay factores internos y externos que provocaron el au-
mento de la violencia”. Ademas de la fragmentacion del car-
tel de Sinaloa, se refiri6 al flujo de armas, a la crisis de opidceos
en Estados Unidos y a las mas de 64000 muertes registradas

64 Jorge Ramos, “Los jefes de las bandas fueron reemplazados: extitu-
lar de la c1a”, Excélsior, 16 de agosto de 2018, p. 1.
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en el vecino pais por sobredosis de heroina y fentanilo.®® Y
como muchos otros expertos, vio en la “prohibicién de la ven-
ta de opiaceos sin receta en Estados Unidos” uno de los prin-
cipales catalizadores que habia contribuido a “desatar una
guerra por la produccion y trafico de heroina y opioides sin-
téticos desde México”. De ahi que, en su opinion, ésta fuese
una problematica vinculada a contextos sociologicos, econo-
micos, politicos y geopoliticos.

En efecto, la imposicion repentina de mayores restriccio-
nes a la prescripcion de opiaceos legales en Estados Unidos,
como la oxycodona, y la ausencia de programas de tratamien-
to para una poblacion que ya esta en condiciones de adiccion
abririan una enorme ventana de oportunidad a abastecedo-
res de heroina ilegal, incluidas las organizaciones criminales
mexicanas, que de inmediato buscaron cubrir la demanda
de cerca de dos millones de adictos.5” Pero si los margenes de

65 F] fentanilo es una droga extremadamente potente y rentable que
parece haberse convertido en el nuevo giro de los carteles mexicanos, en
especial del cartel Jalisco Nueva Generacion. Ya sea a partir de la produc-
cion en laboratorios propios o mediante abastos chinos, las organizacio-
nes criminales mexicanas han incursionado ya en este mercado al detectar
el potencial generado por la crisis de opioides en Estados Unidos. Con
base en algunos decomisos, se ha podido detectar la intencion de algunas
organizaciones de vender fentanilo en pastillas presentadas como oxyco-
dona. Azam Ahmed, “Drug That Killed Prince is Making Mexican Cartels
Richer, US, Says”, The New York Times, 9 de junio de 2016, https://www.
nytimes.com/2016/06/10/world/americas/drug-that-killed-prince-is-
making-mexican-cartels-richer-us-says.html

66 “La violencia en México, entre la guerra de carteles y la ‘paradoja
de las drogas’ ”, El Clarin, 19 de enero de 2018, https://www.clarin.com/
mundo/mexico-envuelta-peor-espiral-violencia-ultimos-20-anos_0_B1i-
tjqJHf. html; Ignacio Alzaga, “Aumento de delitos en México, por tormen-
ta perfecta, afirma Sales”, Milenio, 25 de abril de 2018; Dennis A. Garcia,
“Sales: record de homicidios, por factores internos y externos, La Jornada,
27 de agosto de 2018.

67 Segtin Juan Ramén de la Fuente, en Estados Unidos se prescriben
650000 recetas de opioides al dia y muchas mas dosis se consiguen en el
mercado negro. Entre las principales variedades, destacan la metadona,
la codeina y el fentanilo. Juan Ramoén de la Fuente, “Las dos guerras”, El
Universal, 29 de mayo de 2017.
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ganancia de la heroina eran de por si formidables —ya que de
un estimado de 6000 délares por kilogramo en México o en
Colombia, exportado a Estados Unidos, el precio podia ele-
varse a 80000 dolares—, los margenes de utilidad del fentani-
lo —una droga sintética que, a diferencia de la amapola, se
produce en laboratorios— rebasaron todas las expectativas.
Segun algunas estimaciones, un kilogramo de fentanilo com-
prado en China por aproximadamente 5000 dolares, al mez-
clarlo con otros insumos, como talco o cafeina, puede llegar
a rendir hasta 24 kg y cada uno puede venderse en el equiva-
lente de un kilogramo de heroina, lo que da un margen de
ganancia total de hasta dos millones de dolares.5

Desde 2015, las autoridades estadounidenses han adver-
tido sobre una epidemia de abuso de fentanilo y han obser-
vado unarelacion entre decomisos (creciente disponibilidad
de esta droga) y sobredosis y muertes. Entre finales de 2013
y finales de 2014 mas de 70000 estadounidenses murieron
debido a sobredosis de esta sustancia y su consumo ha sido
interpretado como evidencia de una epidemia de adiccion
generada por analgésicos legalmente prescritos. En 2015, esta
dependencia de opidceos cobro la vida de 33000 personas en
Estados Unidos (aproximadamente 90-91 al dia) y se calcula-
ban cerca de dos millones de adictos de estas sustancias en
Estados Unidos.%

Aunque la epidemia de abuso de opiaceos ha sido la
fase mas tragica y visible del consumo de drogas en Estados
Unidos, integra un mercado que incluye a 30.2 millones de

68 Desde 2015, las autoridades estadounidenses han advertido sobre
una epidemia de abuso de fentanilo y han observado una relaciéon entre
decomisos (creciente disponibilidad de esta droga) y sobredosis y muer-
tes. Las agencias de seguridad han encontrado ciertos paralelos entre los
patrones de distribucién de heroina y los de fentanilo. Azam Ahmed, art.
cit.; Azam Ahmed, “Drug That Killed Prince...”, art. cit.

69 Michael D. Shear y Abby Goodnough, “Trump Plans to Declare
Opioid Epidemic a National Emergency”, The New York Times, 10 de agos-
to de 2017, https://www.nytimes.com/2017,/08/10/us/ politics/opioid-
trump-emergency.html
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usuarios cronicos (es decir, que hayan consumido un estu-
pefaciente cuatro o mas veces en el altimo mes) en por lo
menos cuatro grandes segmentos: mariguana, cocaina, me-
tanfetaminas y heroina. Como ocurri6é en décadas anterio-
res, en los ultimos anos se han observado cambios en las
preferencias de los consumidores y epidemias que explican
los cambios y volimenes de consumo. Entre 2006 y 2016, el
consumo de cocaina, la droga que estuvo en la cuspide de la
moda en las ultimas décadas del siglo pasado, se redujo con-
siderablemente de 40% a 16% del volumen total. Sin duda,
la cocaina ha sido sustituida por la mariguana como la dro-
ga preferida de los estadounidenses. Y si bien hoy se produ-
ce legalmente en varios estados de la Union Americana, esto
no ocurre con la heroina o la metanfetamina, cuyos volume-
nes de consumo se incrementaron en 45% y 43% respectiva-
mente. En ambos mercados, cuyo valor ha sido estimado en
70 000 millones de doélares, desde luego figuran las organi-
zaciones criminales mexicanas y parecen seguir teniendo
una participacion importante en el abastecimiento ilegal de
mariguana en aquellos estados en donde el producto no ha
sido aun legalizado. Para dar una idea del poder de atrac-
cién que ejerce el mercado ilegal de drogas para las organi-
zaciones criminales mexicanas y, desde luego, de otros
paises, baste mencionar que soélo en 2016 los consumidores
estadounidenses erogaron cerca de 146 000 millones de do-
lares en estas cuatro sustancias ilicitas.”

No se puede terminar de analizar las dimensiones exter-
nas de la seguridad sin abordar el tema de las armas. La ve-
cindad con el mayor productor y el mas grande exportador
e importador de armamento seria suficiente para explicar la
vulnerabilidad de México en este sentido. En efecto, no sélo
los cambios en las regulaciones y leyes de armas de fuego
estadounidenses, sino también las operaciones encubiertas

0 Gregory Midgette et al., What America’s Users Spend on Illegal Drugs,
2006-2016, rRaND Corporation, 2019, https://www.rand.org/pubs/resear
ch_reports/RR3140.html
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desplegadas por Washington, concretamente el operativo Ra-
pido y Furioso, vigente entre 2006 y 2011, han tenido un cla-
ro impacto en los niveles de violencia registrados en el sur
de la frontera entre México y Estados Unidos.”!

En las ultimas décadas, dos cambios en la legislacion de
armas y en la politica regulatoria correspondiente en el veci-
no del norte aumentarian de manera significativa la oferta y
disponibilidad (producciéon mas importaciones) de armas
en Estados Unidos y la consecuente vulnerabilidad de Méxi-
co al trafico ilegal de éstas desde ese pais. El primer cambio
se refiere a la expiracion en 2004 de la prohibicién que des-
de 1994 habia impedido la venta de armas de asalto. El se-
gundo fue resultado de la entrada en vigor al ano siguiente,
en octubre de 2005, de la legislacion para la proteccion del
comercio legal de armas, la Protection of Lawful Commerce
in Arms Act (PLcAA), que redujo el espectro de posibles de-
mandas legales en contra de la industria de armamento en
Estados Unidos.” Estos cambios en la legislacién dificilmen-
te podrian explicarse sin tomar en cuenta el poder e intenso
cabildeo desplegado por la National Rifle Association (NRA),
el lobby de armas en Estados Unidos.

Es cierto que el peso de la segunda enmienda y la enun-
ciacion del derecho del “pueblo” a poseer y portar armas ha

" Lalégica detrds de este operativo era seguir la pista desde pequenios
traficantes de armas hasta la cima de los carteles de drogas, sin embargo, la
pérdida de cientos de armas y el asesinato de un agente de la Patrulla Fron-
teriza darian la razon a quienes habian alertado sobre el riesgo de pérdida
de control de la operaciéon. En 2007, cuando los gobiernos de ambos pai-
ses reconocieron que las armas de fuego, muchas estadounidenses, habian
agravado la violencia en México, un informe de la us Government Accou-
ntability Office (GA0) reportaria que 70% de las armas confiscadas en Mé-
xico y rastreadas por la AFT habian salido de armerias en Estados Unidos.
“Cartel capabilities will increase in Mexico”, art. cit.

72 E. Weigend y D. Pérez Esparza, op. cit.; David Copel, “The Protec-
tion of Lawful Commerce in Arms Act: Facts and Policy”, The Washington
Post, 24 de mayo de 2016, https://www.washingtonpost.com/news/volo-
kh-conspiracy/wp/2016/05/24/the-protection-of-lawful-commerce-in-
arms-act-facts-and-policy/?noredirect=on&utm_term=.575bd4140c2b
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sido un factor fundamental en una cultura permisiva al res-
pecto. Pero también lo es que la NRA ha desempenado un
papel fundamental en la interpretacion y ampliacion del sig-
nificado de este derecho. Ademas de erigirse en el baluarte
de la segunda enmienda, en las ultimas cuatro décadas ha
sido un poderoso propulsor de leyes y medidas que han am-
pliado considerablemente el margen de accion de los provee-
dores de armamento. Desde los limites impuestos en 1996 a
la investigacion en el Center for Diseases Control and Pre-
vention en temas de salud relacionados con la violencia ar-
mada, o la enmienda introducida en 2003 por el congresista
republicano Todd Tiahrt, que prohibi6 a la Bureau of Alco-
hol, Tobacco, Firearms and Explosives (ATF) revelar informa-
cion sobre rastreos de armas, hasta la expiracion en 2004 de
la legislacion sobre armas de asalto y la promulgacion, un
ano después, de la PLCAA, el peso de las campanas de este lo-
bby ha sido evidente.”

El impacto combinado de estas medidas se reflejaria casi
de inmediato en la produccion y disponibilidad de armas en
Estados Unidos. En efecto, en s6lo una década, entre 1993 y
2013, el volumen prevaleciente de armas en Estados Unidos
(produccion y disponibilidad) aumento de ocho millones de
unidades a cerca de 14 millones. 74

Este volumen permite explicar que Estados Unidos hoy
concentre el 42% del total mundial de armas en posesion de
civiles y que, de acuerdo con estimaciones del Pew Research
Center, 31% de los adultos de ese pais posean un arma. Aun-
que las encuestas mas recientes apuntan a un creciente apo-
yo a medidas de control de armas, no debe sorprender que
el aumento descomunal en la oferta —conjuntamente con
legislaciones que en 45 estados de la Union Americana per-

3 D. Copel, art. cit.; E. Weigend y D. Pérez Esparza, op. cil.

" David Pérez Esparza, “Firearms trafficking in Mexico. The impact
on crime, violence and human rights”, ponencia presentada en el semi-
nario “El papel y responsabilidad de las fuerzas armadas y federales en la
crisis de seguridad”, El Colegio de México, Centro de Estudios Interna-
cionales y Open Society Justice Initiative, 9 de febrero de 2017.
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miten alguna forma de portacién de armas y que en 27 auto-
rizan su uso cuando una persona considera que su vida esta
en peligro—, tuviese consecuencias significativas en México.”™
Si bien la tendencia no ha seguido una trayectoria uniforme,
como apuntamos antes, desde finales de la década de los no-
venta el aumento en los homicidios relacionados con armas
de fuego en México resulta innegable.

El impacto de estas politicas al otro lado de la frontera de
Estados Unidos con México no es dificil de imaginar. Aunque
la mayor disponibilidad de armas no explica, por si misma, la
aparicion y auge de organizaciones criminales violentas, no
puede entenderse la intensificacion de la cruenta competen-
cia criminal sin tomar en cuenta los cambios que han tenido
lugar en el mercado de armas de Estados Unidos. De hecho,
los estudios que han analizado y comparado los umbrales de
violencia observados en la frontera entre México y aquel pais
dejan ver contrastes importantes del lado de México. Por
ejemplo, para el periodo 2004-2006, los municipios mexica-
nos al sur de California, en donde la prohibicién de armas de
asalto se mantuvo gracias a la promulgacion de leyes locales
restrictivas, arrojaron tasas de homicidio 40% mas bajas que
los municipios al otro lado de la frontera con Arizonay Texas,
en donde la prohibicién fue desmantelada.”

Ello permite explicar que, en 2007, los gobiernos de Mé-
xico y Estados Unidos reconocieran conjuntamente que las
armas de fuego, muchas de origen estadounidense, habian
azuzado la violencia del narcotrafico en México.”” La ilimita-
da disponibilidad de armas en el mercado del pais vecino,

75 “;Cudl es el impacto de la venta de armas en Estados Unidos en la

violencia en México?”, Nexos, 30 de agosto de 2011, https://redaccion.
nexos.com.mx/?p=3382; Barney Jopson y John Burn-Murdoch, “us gun
ownership: a deadly love affair”, The Financial Times, 6 de octubre de 2017,
https://www.ft.com/content/ec6ad756-a915-11€7-93¢5-648314d2c72c;
Oxford Analytica, “Cartel capabilities will increase in Mexico”, art. cit.;
D. Pérez Esparza y E. Weigend, op. cit.

76 Loc. cit.

77 “Cartel capabilities will increase in Mexico”, art. cit.
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al igual que los cambios en los ciclos de demanda de drogas
ilicitas en Estados Unidos, han estado detras de los enormes
desafios que México ha enfrentado en las altimas décadas.
En efecto, la naturaleza de la problematica de su seguridad
se havisto definida, en buena medida, por la geografia. Mas
alla de sus propias dinamicas y desafios, lo cierto es que la
vulnerabilidad de México a los cambios en las decisiones
y politicas de Washington en materia de control de drogasy
seguridad ha sido extrema. Este ha sido claramente el caso,
ya sea que se considere el impacto en la organizacion y valor
del mercado ilicito de drogas en México de decisiones como
la creacion de la South Florida Task Force, a principios de
los ochenta, y el consecuente desvio del flujo de cocaina a
territorio mexicano o bien, tres décadas mas tarde, la suspen-
sion impuesta por el presidente Obama a la oferta de opioi-
des legales. La influencia de los cambios en la regulacion de
la venta de armas en Estados Unidos sobre la capacidad de
fuego de las organizaciones criminales tampoco es, en modo
alguno, descartable.

REFLEXIONES FINALES

Todo lo expuesto quiere decir que la arquitectura institucio-
nal que México necesita no responde precisamente a sus
propias necesidades y dinamicas de seguridad, sino a la
suma de sus desafios internos y de las amenazas externas y
transnacionales que emanan de su vecindad con el mayor
consumidor de drogas ilicitas y el mercado mas laxo de armas
de fuego.

Si en la ecuacion de seguridad de México el factor esta-
dounidense ha tenido un peso decisivo, su problematica sin
duda se ha agravado ante la falta de comprension de sus ori-
genes y sus causas entre quienes han tenido en sus manos las
decisiones. Tan nociva como la incapacidad de sucesivos go-
biernos para analizar y discernir las causas de la violencia y la
inseguridad ha sido la tendencia de la clase politica a politi-
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zar su discusion. Aunque en materia de seguridad los dilemas
han sido la nota caracteristica de las tltimas décadas y han
obligado a sucesivos gobiernos a elegir entre opciones igual-
mente costosas, seria imposible negar que la impericia y la
politizacién han contribuido a profundizar la crisis.

Pero el vuelco violento de México es una historia que no
se entiende sin tomar en cuenta la poca o nula atencion que
la discusion sobre la transicion a la democracia presto al tema
de la seguridad y del Estado. Durante largos anos, ya décadas,
no solo esta discusion y la literatura que la acompano ignora-
ron estas problematicas, sino que, apostando a la logica del
sistema pluralista autorregulado, eludio6 la relacion entre régi-
men democratico y Estado. En la practica esto llevo a asimilar
al Estado a la idea del régimen y hacer de la politica y la de-
mocraciaunaylamisma cosa.Ycomo bien apunta Foweraker,”®
una vez que estos andlisis tendieron a amalgamar Estado y
régimen, y politica y democracia, perdieron de vista las rela-
ciones de poder que continuaron tejiéndose y reproducién-
dose en las entretelas del régimen, y desde luego también su
impacto en el alcance y la eficacia de la democracia.

Esto no quiere decir que la reflexion sobre como cons-
truir paso a paso una democracia, o la discusiéon sobre c6mo
transformar al pais poco a poco, y la inquietud ante el riesgo
de retrocesos no fuesen importantes. Desde luego que la
preocupacion por apuntalar y profundizar el sistema demo-
cratico que la sociedad mexicana habia logrado conquistar
era oportuna y legitima. Pero la ausencia de una reflexion
mas profunda sobre la trama de las dinamicas y relaciones de
poder que se gestaban detras de estos procesos tiene particu-
lar relevancia porque coincidi6é con un momento critico en
la historia del pais. Es claro que no es facil discernir todos los
factores y dimensiones de la crisis de seguridad y de violencia
que hoy cimbran a México, pero poco hace falta para reco-
nocer que la falta de atencion a la relacion entre Estado y de-
mocracia, y a las sinuosas relaciones de poder detras de estas

8 Foweraker, op. ci.

Foro Internacional (FI), LX, 2020,
num. 2, cuad. 240, 791-852

ISSN 0185-013X; e-ISSN 2448-6523
DOI: 10.24201/£i.v60i2.2739



842 MONICA SERRANO FI 1L.X-2

dindamicas, se tradujo en una incapacidad total para perca-
tarnos de la embestida del narcotrafico.
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