IIl. MEXICO: SEGURIDAD NACIONAL,
DEFENSA Y NUEVOS DESAFIOS EN EL
SIGLO XXI
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SIMILITUDES Y DIFERENCIAS DE MEXICO CON AMERICA LATINA

na diferencia notable de México con el resto de América Latina

es que fue uno de los paises mas estables del continente en los

afios de la Guerra Fria. Ello se debid a la solidez de su sistema
politico autocritico, presidencialista y vertical.! En el siglo XX México
s6lo vivid un golpe de Estado: el perpetrado contra el presidente Francisco
I. Madero el 22 de febrero de 1913.% En los afios inmediatos posteriores a
la revolucién, el pais vivié una lucha entre los caudillos donde prictica-
mente todos murieron en el poder, o al intentar acceder a él. De igual
manera, hubo movimientos contrarrevolucionarios armados muy impor-
tantes, como la guerra cristera, entre 1926 y 1929. En los anos treinta del
siglo XX, la revolucidn se consolida, se institucionaliza, el partido que di-
seflan los caudillos comienza a echar andar la maquinaria del poder, y el
pais disefia las reglas para hacer funcionar el sistema politico, tanto las es-
critas como las no escritas, que van a ser vigentes hasta el ano 2000. El eje
de la estabilidad politica se dio con la construccidn del partido y sus secto-
res. Este fendomeno sui generis de sistema politico presidencialista y corpo-
rativo—populista también se intentd construir en paises como Brasil, Pera y
Argentina; sin embargo, los caudillos y el sistema heredado de ellos, no
lograron permanecer en el poder como en el caso mexicano.

En términos de las misiones de las fuerzas armadas, México tiene si-
militudes y diferencias con otros paises de América Latina. Aunque la mi-
sion fundamental se mantiene —la defensa de la soberania—, las misiones de
seguridad interna siguen siendo la principal prioridad operativa de los ejér-

citos, con la excepcién de Argentina y, en menor medida, Chile y Uru-
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guay.® Por todo lo anterior, a fin de siglo se observan nuevas misiones,
pues no en todos los paises aparecen de forma simultinea. En algunos casos
estas misiones no son nuevas, pero cambia el eje gravitacional de accién de
las fuerzas armadas (como la guerra contra el narcotrafico) y también la
estructura organizativa de los ejércitos se transforma para enfrentar los nuevos
desafios. Después del 11 de septiembre de 2001, el combate al terrorismo
internacional, principalmente el de origen islamico radical, se vuelve otra
prioridad. En la Conferencia Especial sobre Seguridad, organizada por la
OEA los dias 27 y 28 de octubre de 2003 en México, se enuncid un gran
listado de amenazas, algunas de las cuales corresponde enfrentar a las fuer-

zas armadas. Entre las principales amenazas a la seguridad estan:

1. El terrorismo, el crimen organizado trasnacional, el narcotrifico, la
corrupcién, el lavado de activos financieros, y el trafico ilicito de
armas.

La pobreza extrema y la exclusion social.

Los desastres naturales y los de origen humano, el VIH-SIDA.

La trata de personas.

Los ataques a la seguridad cibernética.

El transporte de materiales peligrosos.

N e e

La posesién de armas de destruccién masiva por terroristas.*

De estas amenazas a la seguridad, s6lo un conjunto de ellas correspon-
de a las fuerzas armadas enfrentarlas. Por ello, las fuerzas armadas, en su
accién cotidiana, asumen nuevas tareas que se agregan a las tradicionales.
Asi, las misiones de las fuerzas armadas a inicios del siglo XXI en América

Latina son:’

1. Defensa de la soberania (territorio). Misién constitucional basica en
todos los paises. En términos generales se han resuelto la mayoria de
los diferendos fronterizos mediante negociaciones bilaterales, aun-
que quedan por resolver algunos conflictos limitrofes en aguas te-
rritoriales. Los conflictos fronterizos y las amenazas de enfrenta-
miento entre naciones que comparten fronteras fueron las causas

principales de las carreras armamentistas subregionales.
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Integracién y comunicacién del territorio. Esta misidon se dio en
casi todos los paises durante los siglos XIX y el XX, por las defi-
ciencias de las estructuras de comunicacién. Actualmente esta mi-
si6n sigue siendo crucial para Brasil, por la necesidad de integrar la
regién amazonica y evitar una posible tendencia autonémica en esa
regién.’

Seguridad colectiva en tres niveles: mundial, hemisférica y regional.
Preparacion de fuerzas de mantenimiento de paz.’
Contrainsurgencia, como continuacioén de la estrategia contra el co-
munismo durante la Guerra Fria. Actualmente s6lo sigue vigente en
Colombia, y en menor medida en Peru.

El activismo politico se reformula como misién. Se reduce en casi
todo el Cono Sur y Centroamérica. Se amplia de forma directa en
Venezuela.

Modernizacién tecnoldgica (es parte de la nueva profesionalizacion),
por ejemplo guerra electrénica (ejércitos de América del Sur) y ad-
quisicién de armas convencionales modernas (los programas de mo-
dernizacion del equipo aéreo y naval en Chile). La guerra contra el
narcotrafico en una modalidad (intercepcién aérea y naval) se adap-
ta a la guerra electrdonica.

Proteccién de la poblacién civil ante desastres naturales. Esta es una
modalidad muy importante en México, Centroamérica y el Caribe.
Se puede considerar una misién humanitaria.

Lucha contra el separatismo territorial potencial y por una amplia-
cion de derechos de territorialidad (Bolivia).

Lucha contra el terrorismo: exégeno (colaboracién principalmente
en el nivel de inteligencia y despliegues disuasivos de fuerzas, por
ejemplo en la regién denominada Triple Frontera) y endogeno en
el caso de Colombia y Pera.

Lucha contra el narcotrifico (México, Centroamérica, Caribe y paises
andinos).?

Responsabilidad de colaborar o realizar de forma directa la seguri-
dad pablica.’

Actividad empresarial: institucional y a nivel individual (Cuba, Ni-

caragua, Honduras y Ecuador).
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13. Defensa de los recursos naturales. Muy importante en México y
Brasil.

14. Desarrollo de campanas de salud, educacidn, etcétera (accidn civica
o labor social). Esta es muy importante en México.

15. Actividades de inteligencia. Todos las fuerzas armadas tienen sus pro-
pios sistemas de inteligencia (seccidn segunda), pero en muchos paises
participan de forma importante en los sistemas de inteligencia civi-
les.

16. Guerra contra el crimen organizado.'

De estas 16 misiones, las fuerzas armadas mexicanas realizan las si-
guientes:

1. Defensa externa.

2. Integracién y comunicacidn territorial.

3. Contrainsurgencia.

4. Modernizacién tecnoldgica. Se estd planteando con mucho énfasis
para fortalacer la guerra contra el narcotrifico.

5. Proteccién de la poblacién civil ante desastres naturales.

6. Lucha contra el terrorismo (en el nivel de inteligencia).

7. Guerra contra el narcotrafico.

8. Seguridad publica.

9. Defensa de los recursos naturales.

10. Accidn civica.

11. Actividades de inteligencia.

12. Guerra contra el crimen organizado.

Asi, las fuerzas armadas mexicanas no participan en esquemas activos

de seguridad internacional, ni realizan activismo politico abierto, aunque

tienen un peso politico muy importante. Una ventaja es que México no

tiene ningun planteamiento de separatismo territorial, y las fuerzas arma-

das no realizan actividades empresariales significativas, fuera del ambito de

la industria militar de abastecimiento propio.
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La polémica sobre la accién de las fuerzas armadas para responsabili-
zarse de algunas de estas misiones surge en el nivel de las realidades nacio-
nales, y la sugerencia para asumir estas labores por otros ejércitos, basica-
mente por el de Estados Unidos. Las misiones internas se realizan por las
fuerzas armadas debido a la debilidad de las instituciones civiles (en casi
todos los paises se da en el nivel de la seguridad publica). Por ello, las

misiones se deben de analizar con el siguiente desglose de importancia:

Cuiles son constitucionales en cada pais.

2. Misiones que, sin ser constitucionales, son “positivas” (para la na-
cibn, el Estado o la poblacidn).

3. Misiones que son cuestionadas por la poblacién.

4. Misiones desarrolladas por presion internacional.

Dependiendo de como enfrentan las fuerzas armadas de América La-
tina estas misiones, se habla de paises que estin en proceso de desmilitari-
zacidén y otros que viven fendmenos de militarizacién. La forma en que se
definen las misiones determina el nivel de profesionalizacién de las fuerzas
armadas. En ese sentido, un ejército se “profesionaliza” si sus misiones se
acoplan a su profesion, o sea:si se circunscriben al ambito de la defensa de
la nacién, y poco a poco dejan de realizar tareas no militares.'? Se supone
que, en un contexto de democracia, el “tipo ideal” de democratizacién se
orientard a cambiar las misiones, llegando a lo que se entiende por un
“militar posmoderno”."” Sin embargo, este esquema esta lejos de darse en
América Latina y México. Por ello, la realizacién de misiones internas, que
en esencia son “civiles”, puede ser un elemento que actie en contra de la
profesionalizacién de las fuerzas armadas mexicanas, principalmente del
ejército." El factor decisivo depende de la construccién institucional ci-
vil, con reglas democriticas de supervisién y con profesionalidad."

Los paises que viven procesos de desmilitarizacién reducen sus efecti-
vos y se da la salida de las instituciones militares de la tradicional tutela
politica del aparato del Estado, como en América Central después de los
conflictos civiles, y en América del Sur. En muchos casos la nueva militari-
zacién se da por el deterioro de la seguridad puablica, debido a que los

cuerpos policiacos son notablemente ineficaces. También donde prevale-
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cen movimientos armados de izquierda o guerrilleros las fuerzas armadas
contintian teniendo actividades importantes (Colombia y, en menor medi-
da, Pertr). Igualmente, la militarizacién se da para hacer mas eficaz el com-
bate al narcotrafico (México, Ecuador, Bolivia, Colombia y Centroamérica),
o por la existencia de movimientos armados. En México se da en los esta-
dos de Chiapas y Guerrero, y por la reaparicién de la actividad de sabotaje
a la infraestructura por parte del grupo armado Ejército Popular Revolu-
cionario, EPR.

Es importante tener presente que esta nueva “militarizacién” es dife-
rente de la época de la Guerra Fria, pues no implica ruptura del orden
constitucional, sujetindose las fuerzas armadas a los poderes constituciona-
les legalmente establecidos. Esto se observa en todos los casos. En México
se ha hablado de una significativa “militarizaciéon” promovida desde el ni-
vel presidencial, para enfrentar al narcotrafico desde el cambio de gobierno
en diciembre de 2006.

HistoRIA DE LA SEGURIDAD NACIONAL Y LA GOBERNABILIDAD:
AvuTtoriTARISMO EXITOSO

Los militares triunfantes de la revolucién construyeron un régimen politi-
co exitoso en términos de seguridad nacional. El Partido Nacional Revo-
lucionario, fundado en 1929 por el general Plutarco Elias Calles, imitando
estructuras similares en Europa (Italia, Unién Soviética, Alemania, Fran-
cia), logré levantar una sélida estructura partidaria—corporativa. A ello se le
agrega el llamado populismo, basado en el liderazgo carismatico del presi-
dente Lazaro Cardenas (1934-1940) y el gobierno a través de los “secto-
res”: campesino, obrero, popular y militar. Asi, cuatro fueron los elementos

fundamentales del anilisis de la seguridad nacional:

1. La seguridad del pais se vinculd estrechamente con la estabilidad
politica, y ésta con la reproduccién de la elite politica derivada de la
revolucidn.

2. Fue mas importante la gobernabilidad y estabilidad que la cons-
truccién de un sistema politico democritico; se sacrificé democra-

cia por la seguridad.
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3. Se identificé la seguridad con la defensa de la soberania, mediante
el desarrollo de una cultura nacionalista, hecho realidad a través del
sistema educativo nacional y los medios de comunicacién. Este na-
cionalismo es mucho mas pronunciado en las escuelas militares.

4. Los vectores externos de la seguridad nacional se vincularon con las
fronteras, principalmente la relacién con Estados Unidos y, en me-

nor medida con Guatemala, Cuba y Centroamérica.

En lo que respecta a lo militar, en el periodo de institucionalizacién
de la revolucidn, entre 1930 y 1945, tres fenémenos determinaron la orien-
tacion de la profesionalizacidn de las fuerzas armadas y las nuevas relacio-
nes civico—militares. En primer lugar, la creacién de instituciones para
profesionalizar a las fuerzas armadas, principalmente el sistema educativo
militar, cuya base ahora son las escuelas de oficiales, como la Escuela Supe-
rior de Guerra. Posteriormente, como segundo elemento se dio la nacio-
nalizacién del petrdleo en 1938, que consolidé el elemento central de la
cohesién y unidad de las fuerzas armadas: el “nacionalismo”. Finalmente,
como tercer factor decisivo, esta el estallido de la segunda guerra mundial
y el apoyo que México dio a los aliados, principalmente a Estados Unidos.
Esto determind una configuracién contradictoria de la relacién bilateral
entre México y Estados Unidos, como aliado estratégico, pero no incondi-
cional en todas las circunstancias, como fue evidente durante la Guerra
Fria, donde México no compartid las formas de combatir al comunismo
en América Latina.

Lo anterior implicé construir un complejo sistema de interacciones
militares y politicas. Se establecié una relacién civico—militar sui generis,
donde el poder se distribuy6 de forma simétrica entre aquellos que triun-
faron en la revolucién (los militares) y sus descendientes (los civiles). Con
ello, en conjunto, se identifico al régimen de la Revolucién Mexicana con
la seguridad nacional, dando como resultado un proceso de desmilitariza-
cién de presupuestos y hombres en armas, desde el fin de la etapa armada

de la revolucidn, como se observa en el siguiente cuadro:
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Cuadro 1. Egresos del gobierno
federal destinados al ejército
1925-1960'° (en porcentajes)

1925 27.41
1930 26.32
1935 20.85
1940 19.07
1945 14.89
1950 10.00
1955 7.98
1960 5.38

Consolidada la institucionalidad del pais en la segunda mitad del siglo
XX, se da un ciclo de gradual desmovilizacion de tropas y la reduccién de
éstas en relacién con la poblacidn entre 1940 y 1980, y posteriormente un
aumento de las tropas movilizadas en las fuerzas armadas, regresando en el

ano 2000 a los niveles de 1940, como se muestra en el cuadro 2:

Cuadro 2. Efectivos de las fuerzas armadas mexicanas 1940-2000"
1940: 50,000 efectivos (1 por cada 393 habitantes)
1950: 50,000 efectivos
1960: 55,000 efectivos
1965: 60,750 efectivos
1970: 67,100 efectivos
1975: 82,000 efectivos
1980: 90,300 efectivos
1985: 166,000 efectivos
1990: 192,994 efectivos
1995: 225,200 efectivos
2000: 240,000 efectivos

1 por cada 515 habitantes

1 por cada 684 habitantes

1 por cada 702 habitantes

1 por cada 718 habitantes

1 por cada 687 habitantes

1 por cada 746 habitantes

1 por cada 475 habitantes

1 por cada 437 habitantes

1 por cada 413 habitantes

( )
( )
( )
( )
( )
( )
( )
( )
( )
( )

1 por cada 400 habitantes
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La clave de la seguridad nacional después de la Segunda Guerra Mun-
dial fue el establecimiento de relaciones civiles—militares estables.'”® Los
militares entregaron el poder en 1946 a los civiles, que incluso fueron mas
nacionalistas que los propios militares, debido a que debian mostrar su
lealtad al proyecto de la revolucién. Sin embargo, de forma paraddjica,
primero se desmilitarizd la presidencia de la Republica, cuando llegé Mi-
guel Alemin en 1946 a asumir la responsabilidad. E1 PRM, transformado
en el Partido Revolucionario Institucional (PRI) el mismo afo, siguid
controlado por los militares de forma directa hasta los afios sesenta, a través
del liderazgo de los dos militares—politicos mas influyentes en el pais en
aquellos anios: Rodolfo Sanchez Taboada y Alfonso Corona del Rosal. Por
eso no es de extrafiar la estructura vertical, autoritaria y clientelar del par-
tido, asi como la lealtad y disciplina de sus miembros. En otras palabras,
mediante disciplina y lealtad militares, el partido garantizé la estabilidad
del pais y logré enfrentar las disidencias de todo tipo con éxito.

En lo externo, los caudillos que ganaron la revolucién no fueron los
agraristas utopicos como Emiliano Zapata. Triunfaron los lideres del norte,
acumularon gran poder debido a la vecindad de sus teatros de operaciones
con la frontera con Estados Unidos, de donde se abastecian de armas y
dinero. Por ello, a pesar de que la revolucion estallé en el sur (el pronuncia-
miento de Puebla y los levantamientos agrarios de Morelos), terminé en el
norte. Ello explica la gran contradicciéon de la revolucién: se escribe el
Articulo 27 de su texto, relativo a la soberania, la propiedad de la tierra y el
subsuelo, pero no se aplica lo respectivo a las inversiones extranjeras en
energia y minas sino hasta 1938, veintitn aflos mas tarde. S6lo hasta que
llegd a la presidencia un no norteiio, Lizaro Cardenas, es que se aplico a
cabalidad la expropiacion de las inversiones extranjeras relativas al petro-
leo. Sin embargo, con Estados Unidos, el respeto a la Ley de Minas de 1889
por los revolucionarios nortefios, cuando culminaron los enfrentamientos,
llevé a que el gobierno del poderoso vecino del norte reconociera a los
revolucionarios triunfantes en 1923, a través de los llamados Tratados de
Bucareli.

México, no tuvo ningn importante conflicto militar con otro pais

durante el siglo XX. Ello se debe a que las fronteras terrestres fueron fija-
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das durante el siglo XIX con Estados Unidos, Guatemala y Gran Bretafia.
No quedd ningln territorio en disputa. Hacia el norte, la linea de la fron-
tera se fij6 después de la guerra—invasién de Estados Unidos a México en
1847, aceptando México ceder el territorio de Texas, Nuevo México,
Arizona y California en 1848 mediante los Tratados de Guadalupe—Hidal-
go. Con Guatemala se resolvieron las disputas en 1882, quedando pendien-
te el reconocimiento de Guatemala al territorio de Honduras Britinica
(Belice). México igualmente reconoci6 los derechos de Gran Bretafia so-
bre sus territorios en Centroamérica a fines del siglo XIX. Esto hace que
no exista ninguna carrera armamentista de México con ningan pais veci-
no.Ademas, la relacion existente entre el territorio, la poblacién y el poder
nacional de los vecinos hace imposible una carrera de armamentos.'”” Con
Estados Unidos la diferencia de poder econdémico y militar es muy grande,
por lo que seria imposible querer igualar su poder militar. Con Guatemala
y Belice es inversa la proporcién. En la altima década del siglo XX se
observo en México un desmantelamiento gradual de las estructuras verti-
cales y autoritarias del sistema politico. Ello derivé en un proceso de debi-
litamiento del Estado, principalmente por su incapacidad para afrontar el
crimen organizado y la inseguridad publica. Estos dos fendmenos son el
aspecto crucial que amenaza a la seguridad nacional en la primera década
del siglo XXI,y demuestra las dificultades del Estado mexicano para afron-
tar estos problemas en un contexto de democracia.

El debate que también ha provocado intensas discusiones, e incluso
mantiene dividida a la opinidén ptblica, el Congreso, a los funcionarios de la
Secretaria de Relaciones Exteriores, a los oficiales de rango superior y me-
dio de las Secretarias de Defensa Nacional y Marina, son las interacciones y
vinculos entre la seguridad nacional y las seguridades hemisférica y global.
Un pais del tamano estratégico de México, el tercero en poblacidén en el
hemisferio y el cuarto en territorio, con un producto interno bruto similar
del de Brasil, es requerido por la comunidad internacional para ser mas
activo en el llamado “sistema de seguridad internacional”. México sélo en
momentos muy localizados en el tiempo, y principalmente ante crisis muy
cercanas geogrificamente, ha sido activo en la seguridad internacional y

regional. Esto fue evidente ante la crisis de los misiles de 1962, cuando la
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respuesta mexicana se desplegd en la concrecién del Tratado de Tlatelolco
en 1967,y el largo proceso posterior para su firma y ratificacion.

Ante la crisis de Centroamérica, estallada a fines de los anos setenta
con la revolucién nicaragiiense, México fue un activo interlocutor y tratd
de encontrar salidas negociadas no militares a dicha crisis, que finalmente
se resolvié mediante acuerdos de paz auspiciados por la ONU en el primer
quinquenio de los noventa. A pesar del éxito diplomatico y el reconoci-
miento alcanzado en la comunidad de naciones por este activismo, inexpli-
cablemente el pais se replegd e interiorizé en materia de seguridad inter-
nacional.

Después de alcanzados los acuerdos de paz de El Salvador (1992) y
Guatemala (1996), sibitamente México dejé de respaldar ala ONU y OEA
en sus esfuerzos internacionales.Ya no participé en las distintas misiones de
paz en Haiti entre el afio 1994 y 2000, y posteriormente a la gran crisis
politica y de gobernabilidad en ese pais, con la nueva misién de paz
instrumentada desde 2004, a pesar de gran insistencia de la ONU, para que

1.2° En otras palabras, dejo el camino abierto al

envie tropas o asistencia civi
activismo vy al despliegue geopolitico de paises como Brasil, Chile, Argen-
tina, Uruguay e incluso Guatemala. La misma posicién se mantiene ante
Estados Unidos. A pesar de que este pais intenta incrementar los programas
de asistencia militar y policial, no se observa ningin aumento en los alti-
mos 10 anos. Comparado con América Latina, México fue hasta el 2007 el
cuarto receptor de asistencia de Estados Unidos. Encabeza la lista Colom-

bia,y es seguida por Peri y Bolivia.?!

Posteriormente, al implementarse la
Iniciativa Mérida, se convirti6 en el segundo receptor de ayuda estadouni-
dense a partir de 2008, ubicindose la asistencia de Estados Unidos en la
guerra a las drogas.

De esta manera, México transitd del siglo XX al XXI viviendo mu-
chos paradigmas. El principal, que marcé el conjunto de la vida nacional,
fue el fin de la llamada era del PRI, con las elecciones del 2 de julio del afio
2000. Sin embargo, este momento crucial se ha visto opacado por numero-
sos acontecimientos en la vida nacional, asi como factores decisivos prove-
nientes de un ambiente externo muy inestable. La transicién mexicana a la

democracia es diferente a la del resto de los paises latinoamericanos, pues
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en todo el continente las transiciones se dieron desde gobiernos militares o
viviendo situaciones de guerra civil, donde la prioridad se centrd en trans-
formar las relaciones entre civiles y militares. Esto no se da en México.

Tampoco la transicién a la democracia en México pretende modifi-
car la sustancia de la Constitucién de 1917, siendo el pais de América
Latina y el Caribe que ostenta la Constitucién mas vieja. Esto en si es un
obsticulo a la democratizacidn, pues dicha Carta Magna respondid a con-
diciones histéricas propias del siglo XX, pues era un pais agrario casi en
desintegracién, que vivia una cruenta guerra civil, la mis sanguinaria de
todas las que se han vivido en el hemisferio, tanto por el namero de victi-
mas como por su impacto econdémico, social, politico e incluso internacio-
nal. La Revolucién Mexicana, en su fase armada, tuvo un desenlace de
aproximadamente un millén de muertos, el diez por ciento de la poblaciéon
mexicana de entonces.

En consecuencia, las principales determinantes de la seguridad nacio-
nal de México son la historia, la herencia de su longevo sistema politico
autoritario, la ubicacién geografica del pais, determinada por la vecindad
con Estados Unidos, y la apariciéon constante de conflictos internos. Por
ello, la seguridad del pais no tiene vocacidén geopolitica ni disuasiva y se
sostiene en una orientacién “hacia dentro”, o de seguridad interna. Esto ha
generado intensos debates en el seno de la elite politica y la sociedad civil
sobre la naturaleza de la seguridad nacional en un mundo globalizado e
interdependiente.

Esto generd contradicciones y ambivalencias conceptuales sobre el rol
de las dependencias del aparato de gobierno en México. Por ello el abismo
fue muy grande entre la “doctrina asumida” de seguridad nacional principista,
y la practica de la seguridad nacional. Durante el régimen de la revolucidn,
la seguridad nacional en teoria era la defensa de la soberania y la no inter-
vencidn, y en la practica del gobierno era el desempeno cotidiano de la Se-
cretaria de Gobernacidn y sus sistemas de inteligencia, la accién de la
Procuraduria General de la Republica, las fuerzas armadas, y los cuerpos de
seguridad publica. Debido a que el régimen autoritario determiné esta dua-
lidad sin debate pablico, la confusién y el sigilismo de la accién guberna-

mental para mantener la seguridad nacional fue la realidad prevaleciente.
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A medida que envejecié el régimen de la revolucién, a fines de los
afios ochenta e inicios de los noventa del siglo XX, la Secretaria de Gober-
nacién sufrié grandes modificaciones en su accionar. Durante los “afos
dorados” del PRI, fue una secretaria de Estado multifuncional y
multipropdsitos, responsable de la politica electoral (o el control de las
elecciones); de las relaciones con los otros poderes (Legislativo y Judicial);
de las relaciones con los otros niveles de gobierno (gobiernos estatales y
locales); de la politica migratoria (a través del Instituto Nacional de Migra-
cidn); de la politica hacia las agrupaciones religiosas; del control del siste-
ma de inteligencia civil, también muy cambiante, y que vivié profundas
crisis en su accionar, y de la supuesta coordinacidén de las politicas de segu-
ridad pablica en todo el pais. Con lo anterior, esta siiper secretaria de Estado,
cuyo secretario de facto era una especie de vicepresidenete en funciones,
tuvo que ir mutando a medida que el pais inicid el trinsito a la democracia
desde mediados de los afios ochenta, y desde que fue evidente la inviabilidad
y obsolescencia de este esquema de operacidn propio de un pais autorita-
rio y centralizado.

Asi, en los anos noventa, el manejo operativo de las politicas de segu-
ridad nacional comenzé una profunda reestructuracién. Ello inicid con el
desprendimiento del sistema de control electoral y la construcciéon de la
autonomia del Instituto Federal Electoral (IFE). En el ambito de la inteli-
gencia, se desmantel6 la vieja —y siniestra— Direcciéon Federal de Seguridad
(DES) y comenz6 la construccién de un sistema profesional de inteligencia
mediante el Centro de Investigacién y Seguridad Nacional (CISEN).*
Sin embargo, entre las dependencias gubernamentales la inteligencia se
mantiene descoordinada y en muchos casos estd politizada.” Ademis, en-
tre las distintas agencias existe una gran desconfianza. Una de las primeras
medidas asumidas en materia de seguridad por el presidente Vicente Fox,
cuando tomé posesion de la Presidencia de la Republica, el 1 de septiem-
bre de 2000, fue crear la Secretaria de Seguridad Publica, sacando esta
responsabilidad del drea de trabajo del secretario de Gobernacidn.

Otro de los elementos que aparecen como un gran problema de segu-
ridad nacional, y que a la fecha el gobierno ha mostrado su incapacidad

para neutralizar con eficacia, es la aparicién del crimen organizado, princi-
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palmente el narcotrafico. El narcotrifico es un fenémeno interméstico y
trasnacional que, desde mediados de los anos ochenta, con la emergencia
de la oferta de cocaina en los paises andinos y su demanda en Estados
Unidos, México fue victima fatal de su ubicacién geografica y los carteles
colombianos tuvieron necesidad de buscar asociaciones estratégicas con
mafias mexicanas. Asi, aparecieron los grandes carteles mexicanos, todos
descritos por su area de influencia y operaciones (Juirez, Golfo, Pacifico,
etcétera). La PGR se mostrd incapaz, rebasada, y en muchas ocasiones ha
sido infiltrada. Las fuerzas armadas, por su capacidad organizativa y presen-
cia nacional, asi como por su despliegue regional y organizacién en zonas
militares, son el recurso estratégico del Estado. Dificilmente una institucidén
civil tiene capacidad para enfrentar el desafio, y no se observa ningan indi-
cio de que haya efectividad en las distintas reformas a los sistemas de segu-
ridad publica implementados desde mediados de los afios noventa, que
puedan sustituir a los militares en el mediano y largo plazo en estas tareas.

Otro desafio emergente es el aumento del crimen comtn. La pobla-
cibén exige eficacia al Estado, y éste, en innumerables experimentos de re-
formas institucionales, constitucionales, organizativas, no logra encontrar
una estrategia para reducir la incidencia del crimen y el sentimiento de
inseguridad entre la poblacién. De igual manera, el recurso del Estado es el
empleo de las fuerzas armadas para intentar detener el aumento de la cri-

minalidad.

Los PLANES DE DEFENSA DE MEXICO

Los planes de defensa de las fuerzas armadas mexicanas se dividen en: DN—
I, DN-II, y DN-IIL.** La legislacién militar mexicana actual sefiala que el
armamento en posesiéon de las fuerzas armadas debe estar acorde a los tres
planes de guerra.” La defensa no ofensiva se dio por un acentuado nacio-
nalismo que vivié México entre los anos treinta y los ochenta, distinguién-
dose éste por ser no expansivo.?

DN-I. Es el plan de guerra ante un agresor externo. Las fuerzas arma-
das mexicanas s6lo pueden participar en una guerra con otro pais si previa-

27

mente ha sido atacado el territorio o los bienes,” no tienen armamento
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ofensivo y estd inhibida la salida de efectivos militares sin declaracién de
guerra. En la prictica, la organizacién militar no estd adaptada para la gue-
rra externa. Las excepciones se han dado en la Segunda Guerra Mundial, y
en los Gltimos 15 afos, para operaciones humanitarias, no de combate. Por
ello México no posee armas ofensivas, ni sus fuerzas armadas participan en
operaciones de mantenimiento de la paz. Es la adopcidn del concepto de
“Defensa no—ofensiva” en la doctrina y organizacién de las fuerzas arma-
das. Este concepto también se soporta en la inexistencia de disputas fronte-
rizas con los paises vecinos, tanto terrestres como marinas, y los debates
existentes, sobre todo por delimitacién de fronteras navales, se dan con los
paises vecinos mediante la negociacién.® La defensa contra enemigos ex-
ternos no se realiza para afrontar “Estados” o fuerzas convencionales, sien-
do amenazas irregulares (trafico de drogas) las que afronta el pais ante el
exterior.

DN-II. Es el plan de guerra ante alteraciones graves al orden puabli-
co, cuando los cuerpos de seguridad policiacos son superados. Incluye la
guerra contra la subversion, el narcotrifico, la inseguridad publica vy, de
forma hipotética, el terrorismo. Esta es la misién mas frecuente de las
fuerzas armadas, y se desarrolla principalmente para el control de movi-
mientos de protesta cuando éstos se radicalizan, sobre todo en el dmbito
rural. El despliegue militar, la mayoria de las veces, es para el desarrollo del
“despliegue de la fuerza mediante la disuasién”. Las fuerzas armadas cons-
titucionalmente estan autorizadas para actuar en el territorio nacional de
forma permanente a través de las doce regiones militares en que se divide
el pais. En menor medida, la Armada de México también participa de esta
mision.

DN-III-E. Es el plan de guerra que ordena el despliegue de las fuer-
zas armadas para apoyar a la poblacidén ante catastrofes de la naturaleza.
Principalmente se organizan contra huracanes, inundaciones y terremotos.
El despliegue militar de reaccién rapida ante los desastres es el que se em-
plea con un respaldo activo de la poblacién. El plan DN-III existe desde
1966, cuando, ante inundaciones del rio Panuco, en Veracruz y Tamaulipas,
el gobierno solicitd a la Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA) la

elaboracién del plan. Sus funciones estin enmarcadas en la Ley Organica
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del Ejército y Fuerza Aérea, Articulo 1°, fracciones III, IV yV29Este es sin
duda el plan que proyecta la mejor imagen de las fuerzas armadas ante la
poblacidén y la opinidén publica, e incluso en el plano internacional. En el
apoyo a la poblacién damnificada, de forma preventiva (como por ejemplo
ante la posibilidad de actividad volcanica peligrosa), o para auxilio ante
desastres, como los huracanes en la temporada de junio a diciembre de
cada afo, o ante sismos, tanto el Ejército, como la Fuerza Aérea y la Arma-
da han aplicado el concepto de operaciones especiales y de despliegue
ripido en misiones no militares. En el lenguaje militar internacional, estas
misiones se consideran misiones militares humanitarias, de no combate.?”

Una de las vertientes nuevas del Plan DN-III-E, es que, mediante su
aplicacion, se ha desarrollado la salida de tropas del pais. Esto tiene antece-
dentes en los anos setenta, cuando, ante el terremoto de la ciudad de Mana-
gua, el gobierno autorizé el despliegue de la Armada, o en El Salvador, para
colaborar ante la destruccidon causada por el sismo de 1986. Sin embargo,
durante 1998, en octubre, el despliegue para colaborar a las tareas de rescate
ante el Huracan Mitch en Centroamérica fue muy importante y significati-
vo, pues abarcé ayuda a cuatro paises, organizindose un importante puente
aéreo y naval con Guatemala, El Salvador, Honduras y Nicaragua. El des-
pliegue fue ordenado por el presidente el 3 de noviembre de 1998. Se tras-
ladaron a Centroamérica mediante un puente aéreo 3 aviones 727, 5 C—
130, 4 AN-32, un Buftalo, 4 aviones Arava, 28 helicopteros, mas 4 buques
de la Armada. En ésta mision participaron casi mil 500 efectivos, entre per-
sonal militar y civil, incluidos personal de otras dependencias federales como
la secretaria de Salud. También se distribuyeron alimentos y agua embote-
llada, medicamentos, vacunas, plaguicidas, y se ayudd a restaurar la electrici-
dad.’" Igualmente, se participd con el Plan DN-III-E en Bolivia, en mayo
de 1998, para auxiliar a poblacién afectada por un sismo; en Colombia, en
enero de 1999,y enVenezuela, en diciembre de 1999. Durante el gobierno
del presidente Vicente Fox, el plan DN-III-E, se emplea de forma coordi-
nada con los gobiernos de Centroamérica, principalmente el de Guatemala,
durante la temporada de huracanes, entre agosto y diciembre de cada afio.

Cabe mencionar que la salida de tropas no ha tenido como obsticulo

los supuestos enunciados constitucionales de prohibicién de la moviliza-
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cién al exterior de las tropas; sin embargo, se puede hablar de una nueva
diplomacia militar mexicana caracterizada por sustentarse en “ayuda hu-
manitaria”. En la movilizacién externa de las tropas, incluidas las destina-
das a Estados Unidos en septiembre de 2005, para ayudar a los damnifica-
dos por el huracan Katrina, que destruyé Nueva Orleans, operd el factor
“concentracidén presidencial de poderes”, pues el presidente ordend el des-
pliegue inmediato de tropas sin consulta. En la mayoria de las ocasiones no
se ha pedido autorizacién al Congreso, no obstante que tampoco en las

Céamaras de Diputados o Senadores se ha reclamado la inconstitucionalidad.

CHiAPAS: CASO PosT-MODERNO DE SEGURIDAD NACIONAL

Una misién de importancia de las fuerzas armadas es que se han focalizado
en combatir a los grupos que han tomado las armas como medida de pre-
sion hacia el sistema politico. México, a diferencia de la mayoria de los
paises de América Latina, no vivié fenémenos importantes de inestabilidad
politica durante la Guerra Fria. El momento mas critico fue el movimiento
estudiantil de 1968. Debido a la debilidad de los grupos armados, a pesar
de que fueron muy numerosos los intentos de construir guerrillas para
enfrentar al sistema politico y construir el socialismo, éstos no pasaron al
nivel de amenazar al Estado.”® Por esto no hubo necesidad de tener una
doctrina de seguridad nacional basada en la guerra contra el comunismo,
aunque en la practica se ejerci6 esta doctrina tanto por las fuerzas armadas
como por los servicios de inteligencia.*

Los grupos armados en México fueron de dos tipos: los que se asenta-
ron en zonas rurales, basicamente en el estado de Guerrero, cuya mixima
expresion se dio con las acciones del Partido de los Pobres (PdIP), y gran
cantidad de grupos armados urbanos, que actuaban con base en comandos.
Estos grupos no tuvieron respaldo de la poblacién, y en la segunda mitad
de los afos setenta la gran mayoria de ellos dejo de actuar. El gobierno
impulsé una amnistia politica en 1977, que fue la modalidad para que sus
integrantes pasaran a la vida civil.

El Ejército Zapatista de Liberacién Nacional (EZLN) aparece en la
regién mas pobre de México,” donde las condiciones de vida de la pobla-

cién y la violencia politica son similares a las de Centroamérica.®® El otro
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grupo que aparecié en 1996, el Ejército Popular Revolucionario (EPR),
estd organizado como una guerrilla clasica, y surge como derivado de la
reorganizacién de los movimientos rurales en el Estado de Guerrero, y de

pequefios comandos urbanos.?

Estos grupos no tienen caracteristicas
“fundamentalistas”, y sus acciones militares son de muy poco impacto. Los
actos del EZLN si tuvieron un elevado impacto politico.

Ante el EZLN el gobierno mexicano ha desplegado una estrategia de
“contencién pasiva”, que combina la disuasién militar —sin acciones ofen-
sivas— con el didlogo. Desde 1994 es vigente un “cese de fuego” entre el
ejército y el EZLN. El resultado ha sido una “negociacién politica de baja
intensidad” y prolongada. El gobierno busca la entrega de las armas, y el
EZLN pretende un acuerdo de paz que modifique las condiciones legales
y sociales de vida de las comunidades indigenas. El conflicto de Chiapas ha
tenido repercusiones internacionales, aunque, debido a que su dimensién
militar estd desactivada, éste se expresa en los ambitos socio—politicos (prin-
cipalmente por la divisién en las comunidades). Lo grave del conflicto
chiapaneco es que subsiste una negociacién de paz paralizada desde 1996.%

Frente a los movimientos armados, solo la finalizacidon exitosa de la
transicién a la democracia llevaria a que el EZLN y el EPR no tuvieran
argumentos para sostener que no hay condiciones por la via legal para
acceder al poder. La via legal debe incluir la reinsercién politica de los
integrantes de las guerrillas, y reformas muy importantes que mejoren las
condiciones de vida de la poblacidn, principalmente la campesina e indi-
gena. Una solucién militar activa provocaria graves conflictos politicos y
sociales y deterioraria la estabilidad politica del pais. 16 afios después del
alzamiento zapatista, es dificil sostener que sigue siendo un asunto de segu-
ridad nacional o problema militar, transformindose en un asunto de sub-
desarrollo y carencias del Estado en sus politicas hacia las comunidades

indigenas del pais.

EL PROCESO DE TOMA DE DECISIONES EN DEFENSA

Los militares en México disefiaron las reglas de entrega del poder de la
presidencia a los civiles (1946), y construyeron mecanismos para que hu-

biera armonia y equilibrio entre la presidencia y las fuerzas armadas. Estos
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mecanismos en su mayoria son informales, y se basan en la soledad del
presidente al interactuar con los militares, lo que les otorga a ellos gran
dosis de autonomia.”® De igual manera, para evitar la concentracién de
poder entre las fuerzas armadas, la estructura quedé dividida desde 1939 en
dos: La Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA), que incluye al Ejér-
cito de tierra y la Fuerza Aérea, y la Secretaria de Marina, (SEMAR), res-
ponsable de la conduccién de la fuerza naval. Con la siguiente estructura,
en el gabinete de gobierno, existen dos ministros militares en activo, de un
total de 18 secretarios de Estado (al que hay que agregar al Procurador
General de la Republica y al Jefe del Estado Mayor Presidencial, que 16gi-
camente también es militar en activo).*

Asi, en su nivel superior, la estructura de la administracién y el co-

mando de la defensa en México opera de la siguiente manera:

Comandante en jefe: Presidente de la Republica.
Maixima autoridad militar: Secretario de la Defensa Nacional.

Segunda maxima autoridad militar: Secretario de Marina.

o=

Tercera maxima autoridad militar: Jefe del Estado Mayor Presiden-

cial.*

No existe Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas. Tampoco
existe Ministerio de la Defensa, en el sentido democratico del término,
conducido por civiles, y responsable de la planeacidén politica y administra-
tiva de las fuerzas armadas. Hay que sefialar que la conduccién del presi-
dente sobre las fuerzas armadas se realiza de manera personal, pues en la
Presidencia no existe una oficina especializada, que opere como enlace
permanente.*' De lo anterior, el elemento de fortaleza en dicha relacién es
la lealtad y subordinacién.*? El principal elemento que define la relacién
civil-militar es la lealtad. México es el pais de América Latina donde me-
nos amenazas de golpe de Estado, insubordinacién o indicios de rebeldia
provienen de las elites militares.*> Por ello, en la Presidencia de la Republi-
ca no se considera un cambio en la estructura, pues la lealtad implica sub-
ordinacién y apoliticidad. La conduccidn casi personalizada del presidente
sobre las fuerzas armadas deriva de la propia Constitucion. El Articulo 89

(“Facultades del Presidente”), de ocho facultades mencionadas, s6lo dos
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involucran al Congreso (Facultad IV, nombrar a coroneles y generales —y
equivalentes en la Armada— con aprobacién del Senado; y Facultad VIII,

Declarar la guerra, previa Ley del Congreso de la Unién).*

LA (AuUseNcIA DE) TRANSPARENCIA INFORMATIVA Y LA INTERACCION
C1viL-MILITAR

Uno de los elementos centrales de la autonomia militar de México es el
aislamiento de los militares del resto de la sociedad civil. Las fuerzas arma-
das, por ejemplo, no hacian ptblicos sus informes anuales de labores ante el
presidente, que en teoria debia ser leido, avalado, aprobado y debatido en el
Congreso. En ninguna biblioteca publica de México es posible consultar
los informes de actividades de los dos ministros militares, o del Estado
Mayor Presidencial. Este secreto fue la norma vigente durante el siglo XX.

A lo anterior se agrega que los archivos de la Presidencia son
inexistentes. Cada presidente, al término de su responsabilidad, se lleva a su
casa, o lo deposita en alguna biblioteca, el archivo de la Presidencia, y no
hay proceso de entrega—recepcién de documentos. Con lo anterior, si los
militares sélo reportan al presidente, y si éste no deriva la documentacién a
alguna biblioteca o fondo documental donde se archiven los documentos,
hay un gran vacio informativo sobre la actividad de las fuerzas armadas.

Este elemento comenzé a transformarse en el ano 2000. Las dos se-
cretarias de Estado abrieron sus paginas web (siendo las Gltimas en abrir los
portales de internet entre el conjunto de las secretarias de Estado); sin
embargo, la informacién contenida en las paginas no es sustancial, y se
refiere a elementos historicos, efemérides y cables de prensa. En ellas se
divulga la estructura de las secretarias de Estado, y recientemente se ha
hecho publico uno de los secretos mejor guardados entre los militares: los
salarios.

En el caso de la SEMAR, desde el 2001 se incluye en la pagina web el
informe de labores del secretario. En el caso de la SEDENA, el Informe
Anual de labores se incluy6 en el portal de internet en 2007. Sin embargo,
la presidn por la transparencia informativa es creciente desde el dmbito

civil (tanto politico como societal), ademas de la presidn internacional por
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la transparencia. En el caso del Estado Mayor Presidencial, en el afto 2005
dio un pasé sin precedentes al divulgar un libro con su historia, estructura,
armamento, personal, salarios, y esta obra asimismo es de consulta abierta
en el portal web de la Presidencia de la Reptblica.®

La Armada de México divulga un primer libro en 2004,* y en 2006,
se complementa este esfuerzo con la publicacién Armada de México: Retos
y Desafios.*’ La Secretaria de la Defensa Nacional publicé un libro (en
2003-2004) de divulgacién,* en el que se narran en detalle las misiones
del Ejército y la Fuerza Aérea. A la par, en 2005, todas las secretarias de
Estado editaron un libro institucional bajo el sello del Fondo de Cultura
Econdémica, y en dichas publicaciones se resumen las misiones, doctrina y
estructura.*” Mediante estas publicaciones, se trata de solventar las criticas
provenientes desde la sociedad civil y del exterior, acerca de que no hay
un Libro blanco de la defensa. En este sentido, la apertura de las fuerzas
armadas, estd aun lejos de la lograda en la gran mayoria de los paises lati-
noamericanos, donde se han publicado Libros Blancos, pero se avanza,
por presion externa a las instituciones, a la apertura informativa de forma
gradual.

Debido al incremento del narcotrifico y de la inseguridad publica, se
produce en el pais una especie de militarizaciéon cualitativa de la seguridad
nacional. O sea: por ineficacia y falta de profesionalismo en todos los nive-
les de los sistemas civiles (federales, estatales y locales), los militares son
requeridos por el presidente. En los primeros dias de su gobierno, en di-
ciembre de 2006, el presidente Felipe Calderdn le otorgd una especie de
bono de confianza a los militares, prometiendo incrementos salariales y res-
paldos politicos a sus funciones, para poder asignarles la mision de ser la
principal fuerza para combatir al narcotrafico. Esta politica también se re-
fleja en las relaciones internacionales del pais. Calder6n extradité a los 15
narcotraficantes mas importantes recluidos en prisiones mexicanas en ene-
ro de 2007, con lo que de forma inmediata provocé una reaccién muy
positiva en el gobierno de Estados Unidos.

Con esta militarizacion cualitativa de la politica de seguridad nacio-
nal, las estructuras gubernamentales corren el peligro de la permanencia

militar en dichas funciones, pues no se vislumbra ninguna estrategia de
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reforma del Estado para construir la institucionalidad civil, eficaz y profe-
sional, que dé paso a un futuro repliegue de los militares a sus misiones
esenciales. Con lo anterior se puede desvirtuar, o incluso si el crimen orga-
nizado y comin mantiene su presencia, se puede afectar el proceso de
construcciéon de la democracia en el area del Estado referente a la seguri-
dad nacional, la justicia, la seguridad publica, la defensa y la inteligencia.
En aras de lo urgente y el corto plazo, se detiene la democratizacién y
profesionalizacién pendiente de las estructuras de seguridad de México. Es
decir: mientras que el pais avanza con grandes tropiezos al intento de cons-
truir un Estado democritico, la realidad de la amenaza que representa el
crimen organizado podria paralizar indefinidamente la reforma en el sector

de la defensa.

INSEGURIDAD PUBLICA Y sU EFECTO EN LA SEGURIDAD NACIONAL

El aumento de la violencia y la delincuencia en sus dos modalidades —
crimen organizado y crimen callejero— tiene dos causas. La primera es el
deterioro de las condiciones de vida de la poblacidn, y la segunda es la
corrupcidn e ineficiencia de los cuerpos de seguridad puablica. Esto ha
llevado a que las fuerzas armadas sean empleadas desde mayo de 1996 en
misiones de seguridad puablica, para contener la violencia social y organi-
zada.”

La preocupacién de la poblacién por la participacidon del Ejército en
el “endurecimiento” de las ticticas policiacas se liga con la posible viola-
cién de derechos humanos. La opinidén publica sostiene que el elemento
estructural (pobreza) no puede ser resuelto por las fuerzas armadas, y el
factor causal institucional necesita de una mejora muy profunda, que debe
originarse en el cambio de doctrina y una mejora sustancial del entrena-
miento y del presupuesto, para eliminar la corrupcidn.

Asi, la inseguridad ciudadana se ha convertido en un problema de
seguridad nacional en México. La poblacién reclama al gobierno mayor
seguridad en todos los niveles, y las corporaciones de policia no logran
resolver el dilema de cédmo actuar con eficacia contra el crimen. Uno de
los problemas es la desconcentracién de las policias, que afecta notable-

mente su profesionalizacién. En el afio 2005 habia 1,661 corporaciones
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policiacas, segin el actual secretario de Seguridad Pdablica.’’ Cuando se
inicid el sexenio de Fox, casi la mitad de la Policia Judicial Federal (PJF),
dependiente de la Procuraduria General de la Repuablica (PGR), estaba
conformada por militares. Evidentemente no habia ninguna confianza en
los policias civiles, y se optd por la asistencia de las fuerzas armadas.’* De
igual manera, al crearse la Policia Federal Preventiva (PFP), en 1998, su
base fueron las fuerzas armadas.*

Otro cuerpo policiaco, la principal creacién durante el gobierno de
Fox, fue la transformacién de la PJF en la Agencia Federal de Investigacio-
nes (AFI), en el afio 2002.>* El principal problema al inicio, a la par de
desarrollar un nuevo modelo policiaco, fue enfrentar la corrupcidn: en el
afio 2001, 7,61 por ciento de los policias judiciales tenian procesos penales
en su contra; en el 2002, fue 3,64 por ciento; en el 2003, 6,56 por ciento, y
en el 2004 y 2005 se erradicé a los policias de la AFI que tenian cargos
penales.”® En el afio 2005, en México existian 338 mil policias distribui-

dos como se senala en el cuadro 3.

Cuadro 3. Distribucién de la fuerza policiaca en México (2006)

Tipo de fuerza policiaca Nuamero Y

Preventivos municipales 139.901 40,02
Preventivos estatales 156.993 4491
Judiciales o ministeriales 31.590 9,03
Agentes federales 21.034 6.04
Total 349.518 100,00

Fuente: Secretaria de Seguridad Publica: “Prevencion del delito”, www.ssp.gob.mx.

Estas corporaciones policiacas no han logrado resolver el problema de
la delincuencia. De esta manera, aunque las estadisticas oficiales muestran
que la tendencia de la expresion de los delitos no ha variado —y en algu-
nos casos incluso ha disminuido levemente en los Gltimos 20 afios—, la

poblacién lo percibe como un grave asunto de seguridad personal,
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ineficiencia del Estado y desconfianza en las instituciones gubernamenta-
les en casi todos los niveles. Este fendmeno, ademas, se ha vuelto incluso

un reclamo politico de la ciudadania a los gobernantes (Cuadro 4).

Cuadro 4. Principales delitos cometidos en el fuero federal: 1997-2008

Portaciéon |Ataque a vias| Asociacién
Total Contrala | de arma de generale.s de | delictuosa
salud fuego comunica-
cién
1997 73.913 21.071 13.852 1.886 71
1998 74.866 19.629 14.761 2.248 76
1999 76.169 23.156 15.719 1.943 58
2000 81.781 24.212 16.765 1.797 48
2001 74.113 23.232 16.271 1.763 27
2002 73.803 23.588 16.080 1.813 10
2003 81.230 28.645 15.123 1.394 32
2004 81.539 28.715 14.145 1.361 17
2005 89.530 38.903 13.719 1.013 6
2006 109.629 58.066 13.331 1.350 0
2007 137.289 81.491 13.739 1.421 0
2008 68.461 38.889 7.570 719 0

Fuente: Elaboracién propia sobre la base del Seguficione Presidencialanexo estadistico.
Disponible en http://informe.gob.mx/descargas/PDF/Anexo_Estadistico.pdf. 2008 hasta junio.

En el caso de los delitos federales, como se observa en el cuadro 4,
entre 1997 y 2008 los delitos del fuero federal, basicamente el narcotrafico
(contra la salud), han aumentado, mientras que, por el contrario, los del

fuero comun se han reducido, como se observa en el cuadro 5.
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Cuadro 5. Principales delitos cometidos en el fuero comun

Homici-| _ . .
Total Robo dio Violaci- [Secuestro| Fraude

on
1997 [1.490.923 | 582.740 | 35.341 11.664 N. D. 43.929
1998 [ 1.375.635 | 593.281 | 34.444 11.315 N. D. 50.165
1999 [1.390.467 | 563.941 | 33.242 11.492 N. D. 47.258
2000 |1.338.473 | 509.729 | 31.669 13.264 591 48.133
2001 | 1.438.335 | 535.964 | 31.185 12.971 505 52.361
2002 | 1.442.226 | 514.551 | 29.140 14.373 433 60.122
2003 | 1.436.669 | 515.122 | 28.330 13.996 413 61.970
2004 | 1.424.321 | 514.922 | 26.530 13.650 323 59.956
2005 | 1.415.681 | 515.916 [ 25.780 13.550 325 56.822
2006 |1.471.101 [ 545.232 | 27.551 13.894 595 58.084
2007 | 1.578.680 | 606.693 | 28.877 14.300 596 59.905
2008 | 771.902 303.592 | 15.671 6.594 314 27.221

Fuente: Elaboracion propia sobre la base del Segundo Informe Presidencial, anexo estadistico.
Disponible en http://informe.gob.mx/descargas/PDF/Anexo_Estadistico.pdf. 2008 hasta junio.

Entre los delitos en los que las instituciones policiacas de investiga-
cién respondieron con eficacia entre 2002 y 2005 —por ejemplo el se-
cuestro, combatido por la AFI—, se observa que en 2000 se cometieron
591 secuestros, mientras que en 2005 la cifra bajé a 323. Sin embargo, los
secuestros volvieron a aumentar en 2007 y 2008 de forma alarmante, sobre
todo los de alto impacto. Un descenso importante es el del nimero de
homicidios: en 1997 se cometieron 35 mil, y en el 2005 bajaron a 26 mil.
Lo que se registra es un incremento totalmente desproporcionado de ho-
micidios cometidos por el crimen organizado (ejecuciones cometidos por
bandas de narcotraficantes), sumando casi 6000 en 2008. Esta cifra es re-
cord en la historia del pais,y es uno de los indicadores de alarma del incre-
mento de la actividad del narcotrifico y la lucha entre los carteles.

Estas cifras presentadas por el gobierno deben ser interpretadas con
reserva. Hay investigaciones que sefialan una brecha importante entre la

estadistica oficial y la cifra real, diferencia que se produce por la ausencia
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de denuncias, por el temor o simplemente por la desconfianza de la pobla-
cibén en el resultado de las investigaciones. Por ejemplo, en algunas encues-
tas se seflala que por cada 100 delitos registrados en las estadisticas, se co-
meten 826.°° Ademis, esta brecha entre la cifra blanca y la negra se registra
en las percepciones de la poblacién. En el plano nacional, 7 de cada 10
habitantes de las principales ciudades del pais dicen sentirse inseguros, de
acuerdo con una encuesta del Instituto Ciudadano de Estudios sobre la
Inseguridad (ICESI), realizada en el 2005. En el caso del Distrito Federal,
la situacién es aun mas preocupante: 9 de cada 10 personas se sienten inse-
guras, y 3 de cada 10 han sido victimas de algin delito, mientras que en el
resto del pais esta cifra es de 2 por cada 10 personas.” Asi, el principal
problema entre la poblacién y el gobierno es el de la desconfianza. La
poblacién no cree en el gobierno y no denuncia por presuponer que la
investigacidén no va a tener ningln éxito, y que, ademas, probablemente
haya corrupcién.’®

Uno de los principales debates es sobre la participacion de los militares

y el despliegue de estrategias de mano dura.”

La mayoria de los anlisis
sefiala que, para combatir el crimen comn, la mano dura no es la solucidn,
sino mas bien hay que buscar estrategias de acercamiento comunitario,
profesionalidad, honestidad e incluso la participacién activa de la ciudada-
nia. El problema en México es que la mano dura siempre se identifica con
el empleo de las fuerzas armadas y con posibles violaciones de los derechos
humanos. En cambio, el debate es mas intenso en relacidén con las estrate-
gias hacia el crimen organizado: “Con excepcidén del crimen organizado,
que en muchos casos requiere de una respuesta dura, las autoridades se
equivocan al creer que controlar la delincuencia es asunto de armas, patru-
llas o mas agentes policiacos. La verdad es muy simple: controlar la crimina-
lidad del orden comtn es sobre todo asunto de buen gobierno”.®

Otra expresion de delincuencia nueva es un pandillerismo trasnacional

' Hay una polémica

de muy elevada peligrosidad. Se le denomina maras.®
sobre si las maras son un fenémeno de seguridad publica, nacional o regio-
nal. Las pandillas callejeras en Centroamérica han puesto en alerta a los
servicios de inteligencia para poder contenerlas. En El Salvador, Honduras

y Guatemala la “amenaza” ha elevado el nivel del riesgo, y por ende, las
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fuerzas armadas serian el instrumento del Estado, dada la gravedad de la
situacidn, pues las policias estin rebasadas en sus capacidades de conten-
cién. Incluso hay quien sostiene que es una nueva forma de insurgencia.®
Debido al nivel alcanzado por el crecimiento de las maras en El Salvador,
Honduras y Guatemala, el fenémeno también ha rebasado el nivel de lo
nacional, afectando la seguridad regional. Sin embargo, en México no tie-
ne el mismo impacto el fenémeno, y las corporaciones policiacas y servi-
cios de inteligencia lo definen como una amenaza “importada” de

Centroamérica y California.

SEGURIDAD NACIONAL Y NARCOTRAFICO

El narcotrafico es la causa del aumento de los delitos del fuero federal en
México. Es un fendmeno que tiene muchos afios de estar presente en sus
variables de produccidn, trafico y consumo de marihuana y amapola.®> Lo
que transformd el trifico de drogas en un crimen de alto impacto, con
creciente repercusion social, fue el ingreso al mercado de la cocaina prove-
niente de los Andes, desde la década de 1970. Desde la década de 1990,
como producto del narcotrafico, se consolidan las grandes organizaciones
criminales como factores de poder real en México.®* Estas organizaciones
criminales, de igual manera, participan en una especie de
transnacionalizacién empresarial en la que la cocaina se produce en Co-
lombia, se transporta a través de corredores aéreos, marinos y terrestres, y
se consume en Estados Unidos, configurando redes transnacionales.®

A fines del gobierno de Fox, el secretario de Seguridad Pablica, Eduardo
Medina Mora, sefialé que no hay zona del pais que esté libre del crimen
organizado. Segin Medina Mora, el negocio es del orden de los 8,500
millones de doélares —aproximadamente 1 por ciento del PIB—y uno de sus
principales elementos es la corrupcion policial. Medina Mora afirma que
en Michoacan, en Nuevo Laredo, asi como en Baja California, los cuerpos
policiacos locales estaban, hacia el 2006, totalmente penetrados por el

narcotrafico.®

Por la dimensién que ha adquirido el fenémeno, Medina
Mora sostiene que el narcotrafico es un grave problema de seguridad na-

cional, por la forma como erosiona al Estado:
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“[...] es un problema de seguridad nacional, porque hay una amenaza
a las estructuras de seguridad del Estado, aunque sea a nivel municipal y
estatal. Podemos hablar desde luego de estructuras federales, pero con un
colapso municipal y estatal”.®’

Otra evaluacién cuantitativa sobre las ganancias del narcotrafico la
realizé el zar antidrogas de Estados Unidos, John P. Walters, quien sostuvo
que las ganancias del narcotrafico en México ascienden a 13,800 millones
de ddlares. De este total, 8.5 mil millones (61 por ciento) provienen de la
venta de marihuana, 3 mil 964 millones por venta de cocaina, mil millones
por metanfetaminas y 339 millones por la colocacién de heroina.®® Estas
ganancias reflejan que es una actividad interiorizada en México, con mu-
chas ganancias en los niveles local y estatal.

Si las estructuras municipales y estatales estin semi-colapsadas, s6lo
queda el recurso del empleo de las instituciones del gobierno federal. El
listado de dependencias responsables del combate al narcotrifico abarca
practicamente todo lo que se denomina el gabinete de seguridad. Consti-
tucionalmente, esta labor corresponde a la PGR,, pero debido al crecimiento
y expansion del delito, participan de forma directa seis dependencias fede-
rales: la Secretaria de Defensa Nacional, la Secretaria de Marina, la Secreta-
ria de Seguridad Pablica —tanto sus unidades de inteligencia como la Poli-
cia Federal Preventiva y el Sistema Federal Penitenciario—, la Secretaria de
Salud —para el combate contra las adicciones y el consumo—, la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico —principalmente para el combate contra el
lavado de dinero, a través del Servicio de Administracién Tributaria y la
Unidad de Inteligencia Financiera— y la Secretaria de Gobernacién, a tra-
vés del Centro de Investigacion y Seguridad Nacional (CISEN).

En el seno de la PGR, a su vez, casi 80 por ciento de sus estructuras se
dedican al combate contra el narcotrafico. Entre las mas importantes estin
la Agencia Federal de Investigaciones (AFI), la Subprocuraduria de Investi-
gacién Especializada en Delitos Federales, la Subprocuraduria de Investi-
gacion Especializada en Delincuencia Organizada (SIEDO); el Centro
Nacional de Planeacién, Analisis e Informacién para el Combate a la De-
lincuencia —principal institucién que realiza inteligencia en la PGR—vy la

Unidad Especializada en Investigacién de Terrorismo, Acopio y Trafico de
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Armas.” Ademas, para la cooperacidén internacional, participa en forma
destacada la Secretaria de Relaciones Exteriores.

En México se observa que entre los carteles hay una guerra sin prece-
dentes por el control de las plazas y los embarques de drogas. Hacia fines
del afio 2009, el gobierno admitié que los homicidios causados por la vio-
lencia de los enfrentamientos entre carteles, y derivado de la presiéon que
hacen las fuerzas de seguridad del Estado a ellos, ascendieron a mas de 23
mil, en el periodo de diciembre de 2006 a diciembre de 2009, que corres-

ponde con el periodo de gobierno de Felipe Calderén.”

Las mayores rutas
de abastecimiento de cocaina se registran en las costas del Pacifico sur, en
Oaxaca y Guerrero, provenientes de Colombia, y en la peninsula de Yucatin
y Veracruz, provenientes de Venezuela y Brasil. En el transito por tierra, la
mayor parte entra por la regiéon del Petén, en Guatemala.

A fines de 2009 existen siete grandes carteles: Tijuana, Golfo, los Zetas
(desprendidos del Golfo), Juirez, Sinaloa (Beltran Leyva), Pacifico (el Chapo
Guzman) y La Familia Michoacana. El poder de los carteles se da de la
siguiente manera: el cirtel de Tijuana, con el control del mayor mercado
de consumidores, esta asentado en Baja California; el cartel del Golfo, que
controla Tamaulipas y la exportacidn hacia el sureste de Texas; los Zetas se
disputan los territorios en la frontera texana y Tamaulipas; el cartel de Juarez
controla la introduccién de drogas hacie el oeste de Texas; el cartel de
Sinaloa de la Familia Beltran expande su poder a estados como es estado de
México, Morelos y Guerrero; el gran cartel del Pacifico, dirigido por el
Chapo Guzman, se ubica en Sonora, Chihuahua, Coahuila, Sinaloa, Durango,
Nayarit y Quintana Rooj; la Familia Michoacana, controla el estado de
Michoacin, y tiene una guerra declarada con los Zetas. Se distinguen te-
rritorios en disputa en Chihuahua, Michoacin, Guerrero, Tamaulipas, Nuevo
Ledn y Veracruz, que es donde se registran los mas altos niveles de violen-
cia, precisamente por ser areas peleadas por los diferentes carteles. Las dis-
tintas fuentes de informacién sefialan que el cartel del Golfo fue el mas
poderoso durante el gobierno deVicente Fox. Esto explica los altos niveles
de violencia registrada en el Estado de Tamaulipas, principalmente en las

ciudades fronterizas.”!
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El narcotrafico ha causado una especie de “Estado de terror”, en el
que tanto la accidn de los carteles como las estrategias del gobierno han
generado espirales de violencia. El gobierno federal necesita recuperar el
control de ciudades ocupadas totalmente por el narcotrafico, como por
ejemplo Nuevo Laredo en el 2005. Otro factor es la incorporacién de
practicas de sicariato, propias de Colombia o Guatemala. Aparecen ex mi-
litares guatemaltecos que fueron miembros de las unidades especiales del
ejército de ese pais. Se supone que estos ex kaibiles’” entrenan a los sicarios
de los diferentes carteles. De igual manera, ex integrantes del ejército mexi-
cano, conocidos como zetas, trabajan para entrenar y realizar las acciones
mas importantes de los carteles.”

Una de las estrategias empleadas por el gobierno federal mexicano
consiste en emplazar operativos en los que principalmente se desplieguen
fuerzas militares. Durante el gobierno de Fox, el mas importante esfuerzo
fue el operativo México Seguro, iniciado el 11 de junio del 2005. Este
operativo se inicidé en Nuevo Laredo, para remover a 700 policias locales
comprometidos con el narcotrifico. Como evidencia del vinculo entre los
policias municipales, los zetas y los carteles, se encontrd, el 26 de junio del
2005, a 44 personas secuestradas que eran retenidas por los policias muni-
cipales.” Sin embargo, el operativo México Seguro es cuestionado debido
a que el Ejército tiene una limitada capacidad de despliegue, y solo puede
enviar fuerzas en forma parcial, debiendo retirarlas después de un tiempo,
por lo que el lugar regresa al control de los cirteles.” En el gobierno de
Felipe Calderon, el reto fundamental es reducir la violencia y la guerra
entre los carteles, pues en lugares como ciudad Juarez se ha desatado una
espiral de violencia donde solamente en esa ciudad se registran casi 5 mil
muertos entre 2007 y 2009.7

SEGURIDAD NacioNAL Y DEreNsA: EL FAcTOR EsTaADOs UNIDOS
EN LA DOCTRINA Y SISTEMA DE DEFENSA

Producto de la historia de 180 afos de vida independiente, México tiene

una doctrina militar de “defensa—no ofensiva””’

y su politica exterior se
sostiene en los principios de autodeterminacién de los pueblos, no inter-

vencién™ y solucién pacifica de las controversias. Ello se debe a la existen-
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cia del factor Estados Unidos omnipresente y sobredeterminante. La tinica
guerra externa en que ha participado México fue la Segunda Guerra Mun-
dial, peleando con los aliados a través de un pequeno contingente de tropas
con las fuerzas expedicionarias en Filipinas. Militarmente fue un aconteci-
miento simbdlico, de apoyo fundamentalmente a Estados Unidos.”” Con
este hecho se normalizaron por completo las conflictivas relaciones que
tuvieron los dos paises entre 1913 y 1940, producto del estallido de la
Revolucidon Mexicana, la intervencidén de Estados Unidos en Veracruz du-
rante 1914 y la expropiacion del petrdleo realizada por el gobierno mexi-
cano a empresas de Estados Unidos y Gran Bretafia en 1938. El apoyo
militar a Estados Unidos durante la Segunda Guerra Mundial llevé a la
conformacién de una Comisién Mexicano—Estadounidense de Defensa
Conjunta, que nunca fue disuelta, pero que no mantiene activa la coopera-
c16n militar. Por la vecindad, México no tuvo necesidad de desarrollar un
sistema de defensa de alta tecnologia, debido a que el pais se encontrd, de
facto, bajo el “paraguas de seguridad” de Estados Unidos. Por ello, la princi-
pal condicionante geopolitica de México es la vecindad con ésta superpo-
tencia:

“La vecindad directa con tal coloso le ha costado a México una gue-
rra abierta y declarada, la pérdida de mas de la mitad de su territorio origi-
nal, varias intervenciones militares, la constante interferencia en los asun-
tos politicos internos y la penetracién econdémica a todos los niveles [...]
en efecto, en pocos paises como en México se puede ver tan claramente el
fenémeno de que la situacién geogrifica haya operado como una
condicionante de la politica exterior y una limitante a la soberania”.®

Durante la Guerra Fria, México se mantuvo al margen de la confla-
gracién bipolar. El régimen politico vivia un periodo de desmilitarizaciéon
y consolidacion de los liderazgos politicos civiles, y no se sumé a la “guerra
contra el comunismo” que Estados Unidos generalizé en el hemisferio
occidental. En los afios noventa del siglo XX, dos realidades presentes en la
relacién México—Estados Unidos —los vinculos comerciales y la concen-
tracion de actividades econdémicas exteriores de México, y la migraciéon
del 10 por ciento de la poblacién mexicana— establecen relaciones

transgubernamentales entre los dos paises. El comercio vuelve
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interdependientes las actividades econémicas, tornandose los sectores em-
presariales mexicanos en aliados estratégicos de Estados Unidos por la
dependencia de sus mercados. Por otro lado, en el sector mas pobre de la
poblacién mexicana, el campesinado, la migracién al norte se vuelve la
principal estrategia de sobrevivivencia de millones de familias.

En el nivel comercial, esto se oficializé entre ambos gobiernos con la
firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) en
1993 y su entrada en vigor en 1994, mientras que, por el contrario, no se
ha logrado suscribir un acuerdo migratorio binacional que regule a los
trabajadores migrantes. Ambos elementos, comercio y migracidn, se consi-
deran como asuntos de seguridad nacional en ambos paises. Sin embargo,
en el caso de la migracidn, los gobiernos sostienen posiciones contrarias,
pues Estados Unidos pretende regular y “legalizar” la migracién, mientras
que para México, por la incapacidad de creaciéon de empleos de su estruc-
tura econdmica, es necesaria tener ‘“semi-abierta” la frontera norte.

El TLCAN se institucionaliza como un acuerdo comercial y, a dife-
rencia del proceso de integracién vivido en Europa, no ha implicado ma-
yor integracién en materia de defensa o seguridad. De esta forma, las es-
tructuras de defensa y seguridad se mantienen “soberanas” en doctrina y
practica, a diferencia de otros aspectos de la relacién binacional. En otras
palabras, no existe interdependencia en seguridad y defensa, sino simple-
mente cooperacién para aspectos especificos como la guerra al narcotrifico,
el entrenamiento de personal o la compra de equipo. Este factor lleva a que
la llamada “integracidn silenciosa” con Estados Unidos sea desigual, siendo
los sectores de seguridad y defensa los mas dificiles de acoplarse a esta

dindmica.®!

LA INICIATIVA MERIDA: NUEVO PARADIGMA DE SEGURIDAD

En el siglo XXI el crimen organizado es una amenaza nueva a la seguridad
de los paises. Desde los afios noventa del siglo XX, se vuelve el sustituto del
comunismo, como el cancer de las sociedades occidentales, democraticas y
de libre mercado.” Esto plantea un desafio nuevo a la seguridad interna-
cional. En América Latina el gran negocio es la cocaina y su exportacion

a Estados Unidos, apoyada por comerciantes mexicanos subditos de los
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colombianos.”” Este negocio sufrié una metamorfosis: los mexicanos se
volvieron los duefios y monopolizadores para abastecer a los consumidores
de cocaina en el pais del norte, calculados entre 1.5 y 2 millones de perso-
nas.® Se estima que ingresan a Estados Unidos un promedio de 275 tone-
ladas de cocaina al ano, y que s6lo son capturadas 36 en México (2006). De
igual manera, ha aumentado la exportacién de marihuana de México a
Estados Unidos, y también el nuevo producto de moda, las metanfetaminas.
De éstas, las capturas en la frontera en el ano 2000 fueron de 500 kilos,
mientras en el 2006 ascendid a 2 mil 700 kilos.®> Asi, los carteles mexica-
nos se volvieron las organizaciones criminales mis poderosas de América
Latina. Las otras dos grandes actividades del crimen organizado, son el tra-
fico de armas (muy vinculado con el narcotrifico)® y el trifico de perso-
nas. Este altimo es particularmente grave en la region centro, caribe y
norte, debido al gran flujo de inmigrantes que transitan hacia Estados Uni-
dos. Estos en un 60 por ciento, emplean redes criminales para lograr llegar
a su destino. Estados Unidos define la migracién como una amenaza a su
seguridad, por poner en evidencia la vulnerabilidad de sus fronteras, prin-
cipalmente desde el 11 de septiembre de 2001.%7 Asi, este factor se vuelve
un conflicto de seguridad no resuelto entre Estados Unidos y América
Latina, principalmente con México, por ser el pais de mayor expulsiéon de
poblacién.

Los gobiernos latinoamericanos no tienen instrumentos eficaces para
enfrentar el crimen organizado. Las leyes son inconsistentes vy, si las hay, no
logran desarrollar estructuras ni recursos humanos y materiales para com-
batirlo a plenitud. Este no es un asunto militar, como pudiera creerse con
una lectura simplista. El crimen organizado se vuelve invisible y tiene gran
capacidad de penetracién en el Estado a través de la corrupciéon. Los mili-
tares son igualmente corrompibles por el poder del dinero. Los servicios de
inteligencia apenas estan desarrollando capacidades investigativas para
enfrentarlo, y dificilmente se pueden emplear las fuerzas armadas con efi-
cacia si no act@ian en cooperacién y coordinacién con otras dependencias
del Estado y con una amplia cooperacién internacional. Ademas, el nuevo
crimen organizado latinoamericano es por naturaleza trasnacional, por lo
que uno de los obstaculos es la soberania de los paises, tal como se entiende

de forma tradicional.
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El crimen organizado aprovecha los distintos sistemas judiciales y sus
vacios e inconsistencias legales; la falta de control de las fronteras fisicas
(como la México—Guatemala y la México—Estados Unidos); la falta de trans-
parencia en el control de los bienes de los funcionarios puablicos; la falta de
profesionalidad de los cuerpos policiacos; la falta de adecuacidn en los sis-
temas de doctrina y entrenamiento de las fuerzas armadas; los mercados
informales y la incapacidad de controlar a través del fisco los ingresos de la
poblacidn; el desvio de los sistemas de inteligencia para dar seguimiento a
otras prioridades de los gobiernos y sus debilidades institucionales, y, prin-
cipalmente, la débil cooperacién internacional que se ha desplegado para
combatirlo, entre otras razones por la falta de confianza de las instituciones
de un pais respecto de los otros. Asi, en el continente la debilidad de las
instituciones de seguridad, inteligencia, de seguridad publica y de defensa
de los gobiernos ha tenido un claro ganador: el crimen organizado.

Estados Unidos esta viviendo las consecuencias de haber dirigido su
estrategia de seguridad nacional a otras partes del mundo. Hay una especie
de “vacio” en su politica latinoamericana, o esta plagada de contradiccio-
nes que lo enfrentan con la gran mayoria de los paises, aun aquellos que se
consideran aliados estratégicos, como México y Colombia. Por ejemplo, el
debate sobre migracién ha tensado desde el afio 2004 las relaciones con
México a un nivel sin precedentes. Al transformar la politica de coopera-
ciébn con América Latina, abandonando de facto al terrorismo y sustitu-
yéndolo con el crimen organizado, se abre una puerta a relaciones realistas.
Esta nueva amenaza estd en todos lados, corrompe todo, y justifica una
nueva politica integral de cooperacion. El problema se presenta en la cts-
pide de la pirdmide, sobre todo con los grandes carteles de narcotraficantes
y sus dirigentes, pues son realmente limitadas las capacidades de los gobier-
nos para enfrentarlos. Ademas, hay paises donde el nivel de penetracién de
las estructuras del gobierno por el crimen llega a niveles que se acercan a la
definicién de Estado fallido. Reforzar las estructuras institucionales de se-
guridad se vuelve la prioridad. Ello se puede dar con recursos propios o
con asistencia externa. Por ello, la Iniciativa Mérida es el primer experi-
mento de cooperacidn en el hemisferio con estas caracteristicas.® Su dife-

rencia con el Plan Colombia se debe a que en ese pais se combate a los
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grupos armados y paramilitares junto al crimen, mientras que en México y
Centroamérica el enemigo son los grandes criminales.

En México, para combatir esta amenaza a la poblacién y el Estado, el
gobierno tiene como principal herramienta a los militares. Esto de hecho
podria modificar la relacién civil-militar, debido a que las fuerzas armadas
deben fortalecerse en equipo, presupuesto y también en prerrogativas, lo
que podria debilitar el proceso de reforma del sector defensa. El plan de
cooperacion Iniciativa Mérida®® se basa en entregar para tres aios mil 400
millones de délares a México y Centroamérica. Es una cantidad muy limi-
tada de dinero para lograr un combate integral al crimen organizado y a los
grandes carteles del narcotrafico. De igual manera, los detractores de la ini-
ciativa sobrevalian las capacidades de Estados Unidos y su poder para “vul-
nerar la soberania”. Es muy poco dinero para afectar la soberania. La sobe-
rania de un pais es un bien incuantificable, es un asunto cualitativo y se
desarrolla en el nivel de las percepciones. La soberania verdaderamente la
viola el crimen organizado por debilitar al Estado y descomponer la cohe-
sion social, por lo que ésta ayuda, por modesta que sea, puede servir para
reponer la debilitada autoridad del Estado para imponer la ley en México.

Lo realmente grave en México es que el propio Estado no haya logra-
do disefiar, por su propia cuenta y con sus propios recursos, una estrategia
eficaz después de 20 afios de multiples intentos infructuosos para combatir
el narcotrafico. En otras palabras, el problema es la ausencia de una verda-
dera estrategia de seguridad nacional.”® El mayor responsable de que este
plan de combate al crimen sea binacional es el Estado mexicano, por inca-
pacidad manifiesta, pues recursos financieros los tiene. Solamente se debe
tener en cuenta que las reservas del pais casi alcanzan la cifra de cien mil
millones de ddlares a inicios de 2010. Esto quiere decir que, si no se pue-
den emplear contra la mayor amenaza a la seguridad del pais, es porque el
Congreso mexicano no concuerda con la valoracién del nivel de la amena-
za, pues es la instancia que podria cambiar la forma de empleo de las reser-
vas monetarias del pais.

Uno de los argumentos principales del gobierno de Estados Unidos
es el bajo porcentaje de captura de drogas en México. Un informe del

Government Accountability Office (GAO) del ano 2007 estima que llega a
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introducirse un promedio de 275 toneladas de cocaina por afio a Estados
Unidos desde México, y que el gobierno mexicano sélo captura 36 tone-
ladas. Dicho informe recomienda reforzar la cooperacién para aumentar la
capacidad de intercepcidn de las agencias mexicanas responsables de la guerra
a las drogas.” Debido a esta capacidad de traspasar las fronteras por los
carteles de drogas, penetrar y corroer al Estado, la Iniciativa Mérida para
asistir a las agencias mexicanas de seguridad, inteligencia y a las Fuerzas
Armadas, en teoria deberia mejorar las capacidades de intercepcioén de dro-
gas.”? En otras palabras, la soberania la estin destruyendo los carteles y la
cooperacién de emergencia tiene costos, pero en este contexto es un mal
menor, y podria ayudar a reconstruir las instituciones corroidas.

A diferencia de otros paises de América Latina, México se habia rehu-
sado a recibir montos importantes de Estados Unidos para ayuda militar o
para la guerra a las drogas. Estados Unidos colabor6 a inicios de los noven-
ta en la creacion de un centro de inteligencia contra las drogas (Centro de
Planeacidn para el Control de Drogas, Cendro), el respaldo a la creacién de
los Grupos Aeromoéviles de Fuerzas Especiales (GAFES) en las fuerzas ar-
madas, y entregd 73 helicopteros UH-1H, que fueron devueltos en 1998,
causando una gran friccién bilateral.”” En los tltimos 12 afios la ayuda
para la guerra a las drogas del gobierno de Estados Unidos entregado a las
diferentes agencias de seguridad y las fuerzas armadas fue de 440.62 millo-
nes de doélares, y se entrend a 5 mil 140 personas (entre 1996 y 2007). En
2007 México recibié 59 millones de doélares en ayuda militar. En otras
palabras, con la Iniciativa Mérida se va a recibir mas asistencia en un afio
que el total de los tltimos 12 afios. Hay que tener en cuenta que la base de
esta guerra son las llamadas Fuerzas de Operaciones Especiales del Ejército
y la Armada. Tienen capacidades de inteligencia, pero éstas se deben con-
vertir en capacidades reales de intercepcidn, cosa que no se da como se
requiere debido a que las fuerzas armadas mexicanas carecen del equipo
suficiente para hacer eficaz esta guerra.

En México, la modernizacién del equipo militar es una necesidad
impostergable si se quiere estar en condiciones de enfrentar con éxito esta
guerra. Asi, la modernizaciéon dependera en parte importante de Estados

Unidos, por su elevado costo. Sélo tengamos en cuenta que en la propuesta
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de presupuesto de 2008 se le redujo el presupuesto a la Armada de forma
por demis inexplicable. Esto podria llevar a una no deseada dependencia
de la provisiéon de equipo por Estados Unidos, y ademas a que se ejerza una
presion nueva, para la adecuacidn de las estructuras de defensa y seguridad
nacional mexicanas a los requerimientos estadounidenses, como se esta
implementando con la Iniciativa Mérida.

Otra vulnerabilidad de México en relacién con el crimen organizado
es la porosidad y la falta de control de su frontera sur. En el caso de Guate-
mala, la ayuda internacional para superar un grave conflicto, como fueron
los acuerdos de paz firmados en diciembre de 1996, o recientemente la
creacion de la Comisién Internacional contra la Impunidad (CICIG), fir-
mada el 19 de noviembre de 2006, lleva a considerar que este pais se
encuentra en una grave emergencia por el poder del crimen organizado, lo
cual llevd a su gobierno a llamar a la ONU para colaborar en su combate.
Al igual que México y Colombia, el reconocimiento de incapacidad lleva a
invitar a la colaboracién al combate a esta nueva amenaza.

El aumento de la asistencia de Estados Unidos mediante la Iniciativa
Mérida puede tener dos efectos: uno positivo y uno negativo. Lo positivo
es que el gobierno mexicano requiere de la modernizacién del equipo
militar, la actualizacién tecnoldgica de los sistemas de inteligencia y el
entrenamiento de las personas que participan en las instituciones de defen-
sa y seguridad nacional. Lo negativo es que esta llevando a una militariza-
cién de la estrategia de combate al crimen organizado, pues podria tener
consecuencias negativas en materia de derechos humanos, y también pue-
de implicar un predominio de las fuerzas armadas en el control de muchos
cuerpos de seguridad policiacos que deben ser civiles por naturaleza
institucional.”” Con estos dos elementos, la Iniciativa Mérida puede tener
un efecto colateral en que no se produzca la modernizacién del proceso de
toma de decisiones en materia de defensa, con lo que se puede afectar la
democratizacién plena del Estado. De cualquier manera, el primer paso es
combatir al crimen organizado v, si no se puede con recursos propios, los
externos pueden ayudar a hacer el trabajo. En la realidad, si se avanza en el
combate al narcotrifico dependerd de quién lo desarrolle: los soldados,

policias y agentes de inteligencia del gobierno mexicano.
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CONCLUSIONES Y PERSPECTIVAS

En México hay una gran confusién para definir la seguridad nacional. Lo
que se entendidé como seguridad nacional en México durante el régimen
de la revolucién (1917-2000) se concentrd principalmente en los proble-
mas de gobernabilidad y control politico. Cuindo este régimen comenzd
su proceso de deterioro, dos factores, uno interno y otro externo, cambia-
ron todos los parametros de la seguridad nacional del pais. El elemento
interno fue el proceso de transicidén a la democracia; el externo fue el
proceso de globalizacidén, acelerado con la caida del régimen soviético y el
triunfo de la democracia liberal, y su variable subregional, la integracién
de los paises en bloques, principalmente econémico—comerciales, donde
México se incluyd en América del Norte a través del TLCAN, firmado
con Estados Unidos y Canada. Por ello, en la transicién hacia la democra-

cia se remodelan los elementos que definen las politicas de seguridad:

*  Laseguridad interna, que significa lograr la gobernabilidad median-
te la consolidaciéon de la democracia y la vigencia del estado de
derecho. Estos dos elementos son paradigmas nuevos al sistema de
seguridad, obligados por la transiciéon desde el aio 2000. EI proble-
ma se transforma en la operacion del sistema de seguridad interna,

donde predominan los militares.”

Con la guerra al narcotrifico, se
estan debilitando ambos factores, pues la democracia estad siendo
afectada por la violencia, y el estado de derecho no logra imponerse
en el pais.

e Lallamada seguridad perimetral-geopolitica derivada del TLCAN,
establecida como un parimetro inevitable desde 1994. A esta segu-
ridad se le denomina seguridad trinacional.”” Sin embargo, en la
practica, México disefia e implementa su seguridad basicamente con
Estados Unidos.

* La seguridad hemisférica, que implica el mantenimiento,
cuestionamiento o desarrollo de nuevos elementos de cooperacién
con los paises del hemisferio. Este debate se desarrolla principal-
mente en el seno de la OEA. Esta organizacién esta incorporando
en su agenda de trabajo el combate al crimen organizado a través de

la Convencién Interamericana contra las Drogas (CICAD).”
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» Laseguridad internacional, que ha abierto una gran discusién sobre
si México tiene o no responsabilidades en el sistema internacional
de seguridad. La politica de México hacia la ONU, principalmente
en el Consejo de Seguridad, pone en cuestidén la vigencia o modifi-
caci6n de la forma para defender los intereses de México en el mundo.
En la opinién puablica y politica mexicana hay dos posiciones: los
aislacionistas, cuya posicién es disenar las politicas de acuerdo con
los principios constitucionales de politica exterior, y los globalistas,
que ponen énfasis en coordinar las posiciones de México con base
en los equilibrios entre las distintas potencias que son miembros
permanentes del Consejo de Seguridad, y en una participacidén mas
activa en la solucién de diversos conflictos internacionales. En par-
ticular, el debate se da sobre si participar o no en operaciones de
paz. En México esta discusién se acentud desde la misién de paz en
Haiti, en 2004, y el papel protagénico de un grupo importante de
paises latinoamericanos, que desplazaron a México, de facto, de la

diplomacia de seguridad en el continente.”

El otro debate conceptual proviene de la adopcién del concepto de
seguridad multidimensional de la OEA en 2003. Este concepto, por su
amplitud, abarca pricticamente todos los aspectos de la vida de los paises,
dejando sin definicién precisa lo que se restringe al ambito estricto de la
seguridad y la defensa. En México este concepto omnicomprensivo tiene
una amplia aceptacién entre la comunidad académica especializada.'™ En
el nivel gubernamental, esta confusién se alimenta por la falta de docu-
mentos guia y la desconcentracién de las secretarias de Estado y organis-
mos vinculados a las politicas de seguridad nacional.

El TLCAN cambié los parimetros fundamentales de México como
nacién soberana. Desde el fin de la Guerra Fria, con el colapso de la Unién
Soviética, Estados Unidos considera que las principales amenazas a su se-
guridad provienen de enemigos no estatales y se deben confrontar nuevas
amenazas no convencionales. Asi, Estados Unidos pretende que el TLCAN
también pueda convertirse en un futuro Sistema de Seguridad de América
del Norte. Canadi estd de acuerdo implicitamente en lo anterior, debido a

que su doctrina de seguridad es totalmente trasnacional. México se ha opues-
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to a estd concepcidn, pues va en contra de sus doctrinas de soberania y
nacionalismo. Sin embargo, México es la parte mis débil de la alianza
trinacional. Entre los tres gobiernos la principal dificultad radica en la falta
de armonia institucional existente de México con dos socios. Esto es no-
torio al desarrollarse los acuerdos de Fronteras Inteligentes (2002) y la
Alianza para la Seguridad y Prosperidad de América del Norte (ASPAN—
2005). En los conceptos geopoliticos de Estados Unidos elaborados des-
pués de finalizada la Guerra Fria, la frontera geografica, por el hecho de
serlo, debe llevar a la cooperacidn y al establecimiento de compromisos de
largo plazo. Sin embargo, después del 11 de septiembre de 2001, las politi-
cas de seguridad, defensa y exterior de México tienen muchas dificultades
para adaptarse a los mecanismos de seguridad binacional, hemisférica o
internacional.

Los servicios de inteligencia mexicanos han permanecido sin modifi-
caciones sustantivas durante la transicién a la democracia. El principal ele-
mento es la ausencia de control legislativo, el desconocimiento de sus es-
tructuras por parte de la opinidn puablica y la elite politica, y sus vinculos
de dependencia con las fuerzas armadas, principalmente en lo relacionado
con el combate al narcotrifico. Los servicios de inteligencia fueron cons-
truidos sobre la 16gica institucional del viejo sistema politico autoritario y
las responsabilidades que tuvo la Secretaria de Gobernacidén en ellos.!”!

Por presion de Estados Unidos, se crearon sistemas novedosos de inte-
ligencia en el seno de la PGR contra el narcotrafico y el crimen organiza-
do, como el INCD-UEDO (ahora CENAPI) y el CENDRO, con resulta-
dos cuestionables. En el seno de Gobernacién, la permanencia del Centro
de Investigacidén y Seguridad Nacional (CISEN) en ella, y el desprendi-
miento que en 1999 dio pie a la creacion de la Policia Federal Preventiva
(PFP), son los elementos estructurales—institucionales sustantivos. Respec-
to del CISEN, la opinién publica constantemente debatié durante los go-
biernos de Zedillo y Fox la falta de informacién sobre su estructura y
actividades y el fragil sustento legal que regula su existencia.'”

Una de las polémicas mayores es la lentitud de las reformas en el siste-
ma de defensa de México. El pacto no escrito de 1946 que regula las rela-

ciones entre civiles y militares, que le da autonomia casi total a las fuerzas
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armadas, se reprodujo sin modificaciones en el gobierno de Vicente Fox v,
con ello, se deriva que el sector defensa tiene estructuras de un sistema
autoritario, y para las modalidades que México adoptdé durante la Guerra
Fria.!”® Durante el gobierno de Felipe Calderén este acuerdo no sélo no se
ha modificado, sino que se han fortalecido a las fuerzas armadas, por ser el
instrumento fundamental del combate al narcotrafico. En otras palabras, el
sistema de defensa no se ha modernizado a la velocidad que requiere la
transicién a la democracia y la globalizacién. Hay muchos cambios que ha-
blan de una apertura gradual en las fuerzas armadas, como aceptar la trans-
parencia informativa y reconocer que los derechos humanos son parte de la
agenda de defensa.'™ De igual manera se ha incrementado el ingreso de
mujeres a planteles militares. Sin embargo, en lo que respecta a la relaciéon
civil-militar, la estructura permanece inalterada, o sea: no existe ministerio
de defensa civil, ni estado mayor conjunto de las fuerzas armadas.'”
Ademas, institucionalmente continta la divisién en dos secretarias de
Estado. Esto lleva a que las fuerzas armadas establezcan sus relaciones con
las elites politicas con base en su caracter sui generis (atipicidad), y con
mitos que se difunden entre las elites politicas, que se generalizan y se

196 Entre éstos estd el nacionalismo: “Los

vuelven realidades inmutables.
mexicanos siempre han expresado su nacionalismo y mantienen una dis-
tancia prudente en sus fuerzas armadas que surge del sentimiento anti—
yanqui, que estd presente desde el siglo XIX”."” Esto le permite al go-
bierno eludir mecanismos de rendicidn y control de cuentas parlamenta-
rio, presupuestal o por parte de la sociedad civil. Al respecto, las fuerzas
armadas mexicanas estin controladas por el presidente de forma objetiva,
pero sin mecanismos democraticos.

A lo anterior se agrega que México no tiene una politica de seguridad
internacional que busque la proyeccién militar de sus fuerzas armadas. Res-
pecto del plan DN-I, cabe sefialar que la seguridad nacional de México no
tiene capacidad para ser defendida en términos militares ante una posible
agresion externa. En otras palabras, México no ha sido —ni aspira a ser— una
potencia militar. Por ello, en el plano de la seguridad internacional, el
activismo diplomatico, la defensa del derecho en la solucién de controver-

slas y una promocidn activa en los foros internacionales continta siendo la
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modalidad de accién en materia de seguridad internacional. Esto fue fun-
cional para la Guerra Fria, pero para el mundo post Guerra Fria y post 11
de septiembre no se corresponde con las necesidades de la seguridad inter-
nacional y hemisférica.

Las misiones de las fuerzas armadas mexicanas se han reordenado en
prioridades. Basicamente las tres principales misiones operativas, para las
cuales se destina el equipo y se entrena al personal, son la guerra al
narcotrafico y crimen organizado, apoyar la seguridad publica y atender a
la poblacién ante desastres naturales. Los programas de trabajo de
SEDENA'" y SEMAR'” ubican estas misiones como las fundamentales
para las fuerzas armadas mexicanas. En el caso del Ejército y la Fuerza
Aérea, se pone énfasis en el eje nodal de la doctrina militar mexicana,
basado en la seguridad interna, y en ella la guerra contra el narcotrafico y
la seguridad publica se vuelven la prioridad para su trabajo. Inmediata-
mente después, en la lista de prioridades, el programa de SEDENA men-
ciona el respaldo a la poblacién en caso de desastres:

“Por ello, este documento especifica los objetivos, estrategias y lineas
de accidén que realizaran el Ejército y Fuerza Aérea para cumplir con sus
misiones de Defensa Nacional y, a la vez, constituir un sélido apoyo a la
politica del Estado Mexicano, mediante la coordinacién y cooperacién con
otras dependencias, en actividades relacionadas con el mantenimiento del
orden interno, el combate al narcotrifico y a la delincuencia organizada,
seguridad publica, auxilio a la poblacidn civil, y otras que tiendan al pro-
greso del pais”. '

La Secretaria de Marina ubica, en orden de prioridades en sus misio-
nes, lo siguiente: “El reto no es menor, son incontables los recursos que hay
que proteger; la vastedad de los mares y sus caracteristicas los hacen proclives
para el desarrollo de actividades ilicitas; nuestra ubicacién geografica nos
sitia en la ruta de uno de los fenémenos naturales mas devastadores: los
huracanes; el incremento de las actividades maritimas, pesca, turismo, in-
vestigacidn, explotacién de hidrocarburos, demandan de una mayor pre-
sencia para garantizar la seguridad de quienes las desarrollan”.'!

El impacto de los fenémenos internacionales como el crimen organi-

zado, agregados a los cambios en el nivel interno, llevan a que se pueda
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hablar de que México estd en una situacién que algunos analistas han de-
nominado “fenémeno de area gris”."'? Esto quiere decir que, si se da un
reordenamiento exitoso de las fuerzas de la sociedad civil y el Estado para
conducir la transicién a una economia de mercado exitosa y una democra-
cia politica, se podrian enfrentar con éxito los desafios del siglo XXI. En
cambio, podrian imponerse las fuerzas negativas de la sociedad civil y el
Estado perderia la capacidad de conducir la transicién democratica, cre-
ciendo las organizaciones criminales, el narcotrafico, la corrupcion, el des-
empleo, la violencia social, y la emergencia de fendmenos de desintegra-
cidn social, étnica, etcétera. Esto podria llevar al fracaso de la transicién, al
caos y la ingobernabilidad. Estos fenémenos comenzaron a aparecer desde
los afos noventa del siglo XX.

En México hay una naciente pero muy activa sociedad civil que co-
mienza a discutir y proponer formas alternativas de estrategias para soste-
ner la seguridad nacional. Es un proceso reciente, que se da basicamente en
el nivel de las demandas por transparencia, eficiencia policial y control de
la corrupcién. También han aparecido organismos civiles preocupados por

los sistemas de inteligencia y defensa.'’?
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NoTas

1. Otros dos paises latinoamericanos gozaron de gran estabilidad, precisa-
mente después de dos movimientos revolucionarios armados, de distinta natura-
leza: Costa Rica, tras la llamada Revolucion de 1948, y Cuba, después de la toma
del poder por Fidel Castro en 1959. Los paises de habla inglesa, por tener siste-
mas parlamentarios de gobierno, también demuestran elevados niveles de estabi-
lidad politica.

2. El presidente Venustiano Carranza murio asesinado, al igual que otros cau-
dillos de la revolucién, en Tlaxcalaltongo el 21 de mayo de 1920. Queda abierta la
pregunta para la historia de la Revolucion Mexicana: ¢ Obregdn mat6 a Carranza?
Si la respuesta fuera positiva, seria otro golpe de Estado, con un significado simi-
lar al que emprendi6 Huerta contra Madero, o sea: un segundo golpe de Estado.

3. Sélo en Argentina esta prohibido a las fuerzas armadas la realizacién de
misiones “internas”. Ello se debe al cuestionamiento generalizado por la masiva
violacion de derechos humanos.

4. OEA:, “Declaracion sobre Seguridad en las Américas”, México, 28 de oc-
tubre de 2003.www.o0as.org/documents/spa/DeclaracionSecurity.

5. En el lenguaje militar oficial, las fuerzas armadas tienen una misién funda-
mental, la defensa externa, y gran cantidad de “tareas”, sin embargo, estas “ta-
reas” al volverse permanentes, modifican el entrenamiento, adquisicion de equi-
po, presupuesto y organizacioén, por lo que nosotros las entendemos como “misio-
nes”.

6. Anthony Hall (editor),Amazonia at the Crossroads. The Challenge of
Sustainable Developmennstitute of Latin American Studies, London, 2000.

7. Quince paises de América Latina han participado con personal policiaco o
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